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II

FIDEICOMISOS PUBLICOS PARA EL DESARROLLO URBANO

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El "trust" anglosajén gue fue incorporado al sistema 3Ju

ridico mexicano con €l nombre de fideicomiso, a pesar de las

criticas y argumentaciones en contra, en especial por la re-

lacisn que la figura anglosajona tuvo en sus origenes con el

“equity law” -sistema en el gue existe la propiedad de equi-
dad-, ha guedado definitivamente asimilado en M&xico, donde-
utiliza- -

hoy aparece como un mecanismeo juridico de profusa

cifn tanto en el &Ambito privado como en el sector pGblico, -
no se defi

jurfidica o

no obstante que en el terreno doctrinario todavia
nan cuestiones tan importantes como su naturaleza
la propiedad de los bienes fideicomitidos.

Desde principios de la década de los afios setenta, el -

fideicomiso empezd a ser utilizado por el Gobierno Federal
El nfimero de estas entidades —
la cifra m&s alta -

-—

para los mis diversos fines.
auxiliares fue creciendo constantemente;
se registrd en abril de 1981, cuando la Administracidén PGbli
ca Federal, tenfia 200 fideicomisos.(l) Destacaban los sectgo
res coordinados por la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito PG--
blico con 61 entidades y el entonces denominado Sector de ——

Asentamientos Humanos y Obras Pfiblicas con 62.

Depcuerao por el que las entidades de la Administracidn PG~-
blica Paraestatal a que se refiere este Acuerdo, se agrupan
por sectores, a efecto de gue sus relaciones con el Ejecuti
vo Federal, en cumplimiento de las disposiciones legales --
aplicables, se realicen a través de las Secretarfias de Esta
do o Departamentos Administrativos, como se indica"; publi-
cado en el D.O. del I—-IV-81.
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La Ley Orgénica de la Administraci&édn PUGblica Federal, -
que entrd en vigor el lo. de enero de 1977, los incorpord -
para su regulacidn comoc "entidades de la administracifn para
estatal", equiparindolos a los demfs organismos auxiliares -
del Poder Ejecutivo Federal (organismos descentralizados em—
presas de participacibén estatal, instituciones de cré&dito, -
etc.) .

El presente trabajo tiene como objetivos principales: -
describir y comentar la evolucibn del derecho urbano en M&xi
co; exponer brevemente los mecanismos gque emplea el Estado -
para aplicar ese conjunto de normas juridicas y; teniendo co
mo marco de referencia lo anterior, analizar cHtmo se ha uti-
lizado el fideicomisoc pGblico para resolver problemas de de—
sarrollo urbano.

No valdria la pena hacer un anilisis estadistico re-—
lacionando los cometidos del Sector de Desarrolle Urbano, Vi
vienda y Ecologia con el nfimero y las finalidades de los £fi-
deicomisos pGblicos que se agrupan bajo la coordinacién de —
la SEDUE, pues podemos aseverar gue en la mayorfia de los ca-

sos, el fideicomiso ha sido empleado como un mecanismo emer-—

gente, para resolver problemas que han requerido atencidn in
mediata. En otras palabras, la creacidn de fideicomisos nun
ca ha sido planificada dentro de algGn proyecto a mediano o—
largo plazo y gue por tanto, fuera acorde con la manera en

la gue pretende resolver el deseguilibrio urbano del pais.

En el Sector de Desarrollo Urbano y Ecologia se han - —
creado fideicomisos para tratar de resolver,
rectamente,

directa o indi-
problemas concernientes a la gran diversidad de—
aspectos implicados en el concepto "desarrollo urbano™,
les como: financiamiento, planeacisn, suelo,

ta~-—
vivienda, infra
estructura urbana, equipamiento, servicios pGblicos, rehabi-
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litacidn de zonas decadentes, deterioro del medio ambiente,
etc.

No hay duda de que existen casos en 1los gue ha sido exi
toso el empleo del fideicomiso pfiblico y en otros resultd --—
inadecuado. Puede, no obstante, ser provechosa la experien-—
cia obtenida hasta la fecha. En tal sentido los seis fidei-
comisos gque agqui se analizan podrian considerarse representa
tivos de este tipo de entidades constituidas dentro del Sec-—
tor de Desarrollo Urbano y Ecologia, como auxiliares para la
realizacibtn de sus cometidos.
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EL DESARROLLO URBANO DE MEXICO

ASPECTOS GENERALES:

El desarrollo urbano puede ser definido como "...un proceso

de adecuacibn y ordenamiento del medio urbanod® en sus aspec-

tos fisicos, econfmicos y sociales y en funcién de factores

dinfmicos como el crecimiento y el cambio..-“(l); de donde-—

se desprende que el desarrollo urbano es un proceso comple-
jo ¥y no se trata del mero crecimiento de los centros urba—-—
nos. Un simple cambio del aspecto fisico de los centros -
de poblacibn tampoco podria considerarse como desarrollo ur
bano; se deben de tenexr en cuenta todos los aspectos gque
confluyen en los asentamientos humanos su din@mica de creci
miento y cambio.

Aungue hasta la fecha no existe un acuerdo desde el ——
punto de.vista teSrico sobre lo gue significa
no", en Mé&xico por regla general,
la poblacibn que vive en

"medio urba-—-
se califica como urbana a

localidades de mi8s de 2,500 habi——
tantes ; actualmente, los diagnbsticos,

luciones gue se planteen con

deben establecerse dentro de

estrategias y so
relaci®&4n al desarrollo urbano-
un marco general gque comprenda

el crecimiento de la poblacidn ¥y su -
distribucibn en el territorio;

entre otros aspectos:

la existencia de recursos na
turales; el desarrollo econSmico; la migracidn interna; las

1)LIL\.NDA, Horacio: Terminologia del Urbanismo; Centro de In-
vestigaciétn, Documentacibn e Informacidn sobre la Vivien-—
da (CIDIV) del Indeco, Mé&xico, 1976, p. 20.

2)Véase: UNIKEL, Luis; el Desarrollo Urbano de Mé&xico, 2a.-
Edicibn, el Colegio de México, M&xico, 1978, pp.- 338 y 339.



comunicaciones; las soluciones para lograr una mejor distri
bucifn de la riqueza entre los mexicanos, etc. En otras pa
labras, el desarrollo urbano no puede concebirse por separa
do del desarrollo general del pais.

En 1986 la poblacifn mexicana ha alcanzado la cifra de
77.9 millones de habitantes y para el afio dos mil se ha cal
culado que &sta llegue a 100 millones de habitantes; la ta-
sa de crecimiento anual, a partir de la d&cada de los 70, ~
se ha logrado reducix del 3.2 al 2.1%. M&xico se ha venido
transformando de pais rural en pais urbano. Sin embargo, -
este cambio se ha hecho a través de un procesc distorsiona-—
do, ya gue existe una elevada concentracidn demogrifica en-
tan s8lo 3 ciudades de la Reptiblica (M&xico, Guadalajara y-
Monterrey), en las gue vive el 29% de la poblacién. Actual
mente el 53.4% de los habitantes vive en ciudades, mientras
gue en 1940 la poblaciSn rural representaba el 80%. La Ciudad
de MExico en el mencionado afo (1940) tenfa el 8.3% de la -
poblacidn del pais, actualmente tiene la guinta parte de —--
los habitantes.(3

Al mismo tiempo que se da ese fenfmeno de hacinamiento
en unos cuantos centros urbanos, existe por otra parte, un-
acentuado fenSmeno de dispersifn demogrifica: existen 123,171
localidades rurales con un promedio de 244 habitantes.(4)

Las cifras anteriormente anotadas reflejan claramente-—
el desequilibrio urbano gue hoy vive México. El vertigino-
so proceso de concentracifn demogr&fica se ha explicado co-

3)C:i.fras proporciocnadas en marzo de 1986 por el Consejo Na-

cional de Poblacién (CONAPO), en el Programa Nacional de-
Dindmica y Distribuci&n de la PoblaciSn (PNDDP).

SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO: Programa Nacio-
nal de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988, Diario Ofi
cial del 25 de septiembre de 1984. Pr. 10 y sgtes.

4)



mo una consecuencia de la industrializaciSn del pais, inicia
da en los ahos 40; cambio estructural gue se acelerf a par—-
tir de la postguerra, convirtiendo a Mé&xico de pafis agricola
en industrial. Como resultado del proceso se han generado -
profundas transformaciones, entre ellas: La relacidn campo--
ciudad se ha modificado de manera evidente; ahora se caracte
riza por los diferentes procesos de trabajo gue se dan en ca
da uno de los &mbitos, los medios y modo de produccifn son -
ponen en desventaja al campo para arraigar a la
con menores expectativas para

distintos,
poblacidn. Las zonas rurales,
las condiciones de vida, impulsan la migracidn interna.(

En otras palabras, se puede afirmar que el proceso de urbani
zacibn y el desplazamiento gque vive el pais, son el reflejo-
m8s claro de la evolucidn econSmica actual.
responde esencialmente al fenSmeno econémico.

La urbanizacidn

En lo gue se refiere a la migraciSn, la mayoria de los-

municipios del pafs son expulsores de gente. En la mitad

de los Estados de la Repliblica la salida de personas es ma—-—
yor al ntimero de personas gue reciben; actualmente, dos de -
cada tres migrantes se dirigen hacia una de las grandes ur—-
bes, es decir, la Ciudad de México y los municipios conurba-
dos a ella (que reciben el 40% de la migracidn), asi como —-—

Guadalajara y Monterrey. Seglin se ha informado recientemen-—

te (marzo de 1986) por el Consejo Nacional de Poblacién.

Por otra parte, la manera en que estd distribuida la po

blacifn no presenta un balance adecuado con 1los recursos na-—

S)PUCCII\RE:LLI GALLO, Alfredo: Notas Sobre la Contradiccidn -
Campo-~Ciudad, el Proceso de UrbanizaciSn en los Paises Ca-
pitalistas Dependientes; Cuestiones Generales sobre Proble
mitica Urbana Actual; coloquio; recopilacifn publicada pox
la Universidad Nacional Aut&68noma de Mé&xico, la. Edicién, -

México, 1984, pp. 23 y sgtes.



turales existentes. IL.os centros de poblaci&n mis densamente
poblados no cuentan con suficientes recursos bidsicos para la
vida urbana, sea por escasez o debido a la sobreexplotacidn;
témese por ejemplo el caso de la gigantesca &drea metropolita
na de la ciudad de M&xico donde no existe suficiente agua, -
pricticamente ya no tiene agricultura y en general, carece -
de recursos bisicos; es forzoso que se transporten a ella -~-
los medios de vida, en ocasiones desde regiones sSumamente --
alejadas. Por otro lado, existen dreas en las distintas re-—
giones del pais, poco pobladas en las que se tienen subutili
zados o inexplotados los recursos naturales.

Tal vez la imagen mas rep;esentativa del desequilibrio-—
urbano se da en los grandes centros de poblaciSn, donde se -—
presenta: el hacinamiento de sus habitantes, desempleo, fal
ta de transporte, contaminacién ambiental, etc. A nivel na-
cional, la situacifn se refleja en la calidad y cantidad en-
gue se proporcionan los servicios pQblicos de agua potable,-
drenaje y alcantarillado, destacando las deficiencias mds --—
graves, precisamente en los grandes centros urbanos. La do-
tacidén de agua potable solamente beneficia al 70.7% de la po
blacidn; por 1o gue se refiere a drenaje y alcantarillado, -
el 41% de los mexicanosS no cuenta con estos sistemas. Un po
co mas del 20% de los habitantes carecen del servicio de - -—
energia eléctrica; mientras que el equipamiento urbano cubre
en forma agregada solamente el 57% de las necesidades globa-
les. En 1978 el dé&ficit de vivienda acumulada era de 2.3 mi
llones de unidades y en la actualidad se calcula gue la ci--
fra llegue al doble en t&rminos cuantitativos y cualitativos.

6)L-':ECRE'.'E‘ARII—\ DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO, Programa Nacional
de Desarrollo Urbanc y Vivienda 1984-1988, Op. cit.

(6)



Como se puede advertir el problema del deseqguilibrio ur
bano, se ha dado como un fendmeno de especial impacto y rapi
dez, a partir de las (Gltimas dos dé&cadas, al grado de que el
gobierno de Mé&xico se ha encontrado sin las previsiones, re-—
cursos y mecanismos para afrontarlo, o por lo menos canali~-
zarlo adecuadamente, y aminorar asf sus mds graves consecuen
cias. Se puede afirmar gue la actividad del Estado para tra
tar de resolver el problema se hizo manifiesta hasta fechas-—
muy recientes. Al igual gque en otros paises, el enfoque pla
nificado del desarrollc urbano "...ha cobrado importancia s
lo a partir del momento en que el desarrollo industrial sus-
citd... profundos cambios de estructura econSmica y demogrs-~

fica... w(7) .

El desequilibrio urbano gue se presenta actualmente, no
serd resuelto con un enfogue exclusivamente urbanistico. -
Pensamos gue solamente resolviendo el grave problema de la -
concentraciétn econfmica y su consecuencia mds directa gue es
la concentracitn del poder politico, podrda realizarse en el-
territorio nacional, una adecuada Jdistribucidn de los habi--
tantes, las industrias, centros de cultura, etc. Habra qgue-
dar vigencia definitiva a los postulados de la Constitucidn-
Politica, para hacer realidad un sistema politico verdadera-
mente federal, sin el centralismo apenas encubierto que ac--
tualmente se da en M&xico.

7”@US&KH, Hans, Introduccidn al Urbanismo, 3a. Edici&n, BEdi-
torial Gustavo Gili, S. A.,. Barcelona, Espafa, 1977. p.7.



CAP VI:_[T_'UVLQ II



EL DERECHO URBANO EN MEXICO
(EvoLucION)

1. GENERALIDADES

Ha resultado un lugar comfin sehalar como antecedente de
las normas reguladoras del desarrollo urbano, el tercer p&-
rrafo del articulo 27 de la Constitucidn de 1917, gue atribu
ye al Estado la facultad de imponer a la propiedad privada,-
las modalidades gque dicte el interé&s ptGblico. No es posible
negar gque se trata de un supuesto bisico para la regulacibn-
del desarrollo urbano del pais. Sin embargo, en estricto --
sentido, este precepto, calificado de "socializante" por sus
detractores, tiene un contenido mis amplio, al igual qgQue el-

propio concepto de propiedad.

El conjunto de normas juridicas gue actualmente clasifi
camos como Derecho Urbano, fue promulgado hasta fechas muy -
recientes y ante la necesidad de resolver un problema, cuan-
do &ste empezd a ser preocupante y no con un propdsito pre--
ventivo y a largo plazo. El desequilibrado desarrollo urba-
no actual del pafils, permite apreciar el retraso de unos vein

te anos, con gue advertimos la necesidad de regular esta ma-—

teria.

Para resolver el problema del caos urbanfistico de la Re
ptiblica Mexicana, no bastard con aplicar, eventualmente, la =
facultad de imponer modalidades a la propiedad privada. De-
bers revisarse nuestra concepcitn juridica y politica d@el” Es
tado mexicano: el desequilibrio de los poderes; el acentuado
presidencialismo; asi como la centralizacién polftica, econd



mica y cultural; la relacifn campo-ciudad, etc.

El derecho urbano debe ser entendido como un conjunto-

de normas juridicas gue tienen por objeto regular el esta—-—
blecimiento y desarrollo en sus aspectos fisicos, econSmi—-—
sociales y culturales, de los asentamientos humanos.

cos,

El sistema normativo urbanistico gue se ha conformado-—

en México, refine las caracteristicas siguientes:

a)

b)

c)

da)

Primera Btdpa 1976 - 1983,

Son leyes de orden ptiblico e intexrés social;

Se trata de un conjunto de normas concurrentes, -——
puesto que dentro del marco establecido por la -~ —
Constitucibén, a través de una ley de cardcter fede
ral (Ley General de Asentamientos Humanos), se - —
atribuyen responsabilidades y competencia en la ma
teria a los tres niveles de gobierno: federal, es-—
tatal y municipal, tanto para la elaboracién de -—
normas jurfidicas, programas y disposiciones admi-—

nistrativas, como para su aplicacidn y ejecucidn;

La aplicacitSn de las normas urbanisticas requiere-—
de un sistema de planjificaciGn. En cada nivel de-—
gobierno existe la obligacifn de elaborar sus xres-—
pectivos programas de desarrollo urbano;

Por lo que se refiere a la observancia de las nor—
mas, con relacifn a los particulares, las disposi-—
ciones van desde la simple induccidfn de su conduc—
ta, hasta restricciones al derecho de propiedad.

El conjunto de normas juridicas que tienen la finali--—
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dad de regularx el desarrollo urbano, ha evolucionado paulati
namente al irse creando tanto los instrumentos Jjuridicos co-—
mo los organismos pdblicos, gue permiten al Estado atender -
el problema. Fue a partir de 1976 cuando se inici& el proce
so de regulacidn juridica del fendmeno:

2.1. Normas constitucionales

Se modificd la Constitucidn para establecer en el parra
fo 3° del artficule 27, gue la nacién ademfs del derecho de -
imponer a la propiedad privada, las modalidades que dicte el
interés plGblico, tiene ahora la prerrogativa de regular el -
aprovechamiento de los recursos naturales para lograr el de—
sarrollo equilibrado del pafis y el mejoramiento de las condi
cicones de vida de la poblacibn rural y urbana,

La fraccibn XXIX-C del artfculo 73 constitucional fue -
adicionada, para facultar al Congreso de la Uni®n a efecto -—
de que expidiera las leyes gue establecieran la concurrencia
del Gobierno Federal con los estados y municipios.

Al articulo 115 se le incorporaron las fracciones IV y—
V, para disponer que los gobiernos estatales y municipales -
expidieran las leyes, reglamentos y disposiciones adﬁihiétrg
tivas, necesarias para lograr los fines sefialados en el ter-—
cer pirrafo del mencionado articule 27. (1} : S

2.2. Leyes Federales

En el'meé'dé‘ma§6”dém1976>fﬁ15ffawdf13Igiww

l)Todas estas reformas a la Constltuc;én, fueron publlcadas -

en el Diario of1c1a1 del 6 de ‘febrero, de 1976-7,4
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se publicd la Ley General de Asentamientos Humanos. El1 pro——
vecto de este ordenamiento preparado por el Ejecutivo Federal
habia sido dado a conocer a los diversos sectores econSmicos-—
y politicos del pais, previamente a su discusifn y aprobacién
por las c&maras. El contenido y propSsito de la ley llegaron
a ser calificados de anticonstitucionales, violatorios de la-—
garantia de propiedad y atn de las libertades de trd@nsito y -
residencia. Los alcances de la ley tuvieron gue limitarse, -
fundamentalmente en agquellos aspectos que restringian dere- -

chos en la esfera juridica de los particulares.

La Ley General de Asentamientos Humanos es un ordenamien
to que previs fundamentalmente la planeacién para el desarro—
llo urbano del pais. Sus aspectos més importantes se pueden—
esbozar de la siguiente forma:

a) Determind gque en materia de asentamientos humanos las
atribuciones de la Federacifn, estados y municipios =~
fueran concurrentes (Fracc. I del art. 1° y art. 8°).
En tal sentido y para los efectos correspondientes es
tableci6 las obligaciones comunes para los tres nive-
les de gobierno (art. 9°); las atribuciones exclusi--
vas de las autoridades federales (arts. 14, 15); y ——
las gue correspondian en cada caso a los ejecutivos -
estatales, legislaturas locales y a los ayuntamientos
municipales (arts. 16, 17). Definif los asentamien-—--
tos humanos y previd la posibilidad de que el Ejecuti
vo Federal, a través de la Secretarfa de Asentamien—-—
tos Humanos, celebrara convenios en materia de accio-
nes e inversiones destinadas al desarrollo urbano - -
(art. 13);

b) Establecif6 las normas b&sicas para gue la Federaci6n,
los estados y los municipios elaboraran respectivamen
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te sus planes de desarrcollo urbano (arts.:'4°,‘1Q'11;
' 16, 17); : o

Sefial6 los principios conforme a los cuales. las autg

ridades locales podrian ejercer sus atribuciones pa-—
usos, reservas y des-—

c}

ra determinar las provisiones,
tinos del suelo (arts. 36, 16);

d) Otro de los aspectos importantes de la ley fue la re
gulacitn del fendSmeno de conurbacibn, gque se presen-—
ta cuando dos o més centroé de poblacibn, ubicados -

en los lfimites territoriales de las entidades federa

forman o tienden a formar una sola unidad geo
econdmica y social (arts. 18 y 19); estable
local o federal,
ade

tivas,
grafica,
ciendo para el caso la competencia,
para expedir las declaratorias correspondientes,
mi8s de prever la creacidSn de comisiones permanentes-—

para regular el desarrollo de la =zona.

A 4 6 5 afos de distancia de la promulgacifn de la ley,

se pudo constatar gque tenia serias deficiencias. Unicamente

se habian cumplido algunos de sus objetivos, como la promul-

gacidn de leyes de desarrollo urbano y la elaboracifn de los

correspondientes planes. La ley fue pr&cticamente inoperan-—

te en lo gue se refiere a la expedicidn ¥y aplicacitn de las—
destinos y reservas; las atribuciones

declaratorias de usos,
aungque fueron de

de las autoridades estatales y municipales,
dejaron muchos puntos oscuros y dudas-

terminadas en la ley,
Por otra parte, los intereses -

en cuanto a la competencia.
que necesariamente eran afectados con estas disposiciones,

provocaron la oposicifn de las personas gue consideraron. con

culcados sus derechos.

El problema de la escasez de suelo para el desarrollo
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urbano tampoco fue adecuadamente resuelto por la Ley General

de Asentamientos Humanos; la especulacitn de la tierra conti

nud a la par de su encarecimiento. La falta de tierra si- -
guis ocasionando invasiones y asentamientos irregulares en -
terrenos ejidales y de propiedad p(Gblica. Se puede decir —--—
que la Ley General de Asentamientos Humanos solamente quedd-—
en una ambiciosa formulacién de cBmo planear el desarrollo -
urbano.

Una de las acciones de la reforma administrativa inicia
da desde fines de 1976, fue el proceso legislativo que tuvo-
lugar, para modificar, adecuar o crear leyes referidas prin-
cipalmente al funcionamiento de la Administracién Pdblica.

En el Smbito del Gobierno Federal, los variados aspec—-—
tos que tienen relacidn con el desarrollo urbano obligan a -
gue tanto en la planeacifn como para la ejecucibén de accio——
nes en la materia, se apliquen variados ordenamientos norma-—
tivos tales como: la Ley General de Poblacién(z); la Ley Ge-—
neral de Bienes Nacionales(a); la Ley de Obras Pﬁblicas(4);—
la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacidn Am
biental, ; la Ley de Reforma Agraria(s); Ley de Vias Gene-
rales de cOmunicacién(7); Ley Federal de Aguas(a);

etc., por
lo que se refiere al &mbito federal.

Tambi&n son aplicables en la materia del desarrollo ur—

Y5 0. 31-XxII-1974.
3)

D.O. 30-I -1969.
4)p.0. 30-xTI-1980.
5)p.0. 20-IT1I-1971. . e
6)p.0. 16-IV -1971. ‘

7Vp.o. 19-II -1940.

8)p.0. 11-r -1972.
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bano otras leyes como la Ley Federal de Expropiacitn, (publi
cada en el Diario Oficial del 25 de noviembre de 1936), la -
Ley Reglamentaria de las fracciones I y IV del articulo 27 -
Constitucional, relativas a los bienes inmuebles propiedad -
de la Nacién (D.O. 21-I-1926) v; la Ley de Nacionalizacién -
de Bienes, reglamentaria de la fraccifn II del articulo 27 -
constitucional (3I-XII-1940).

él dfia 1° de enero de 1977, entrd en vigor la Ley Org&-
nica de la Administracién PGiblica Federal gque sustitufa a la
de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958. Entre —~-
otros aspectos transform® a la Secretaria de Obras PaGblicas-—
en Secretarfa de Asentamientos Humanos y de Obras Pblicas,-
con la finalidad de crear un instrumento del Ejecutivo que -
se encargara de formular ¥y conducir la politica general de -
los asentamientos humanos, planeara la distribucib&n de la po
blacibn, llevara a cabo el ordenamiento del territorio nacio

nal y formulara los programas de vivienda y urbanismo.(g)

2.3. Leyes Locales sobre Desarrolle Urbano

A partir de 1977 y en un tiempo mé&s o menos breve, las-
legislaturas de todos los estados de la repfiblica, expidie--—
ron sus respectivas leyes de desarrollo urbano, cumpliendo -
lo previsto en el articulo 115 de la Constitucidn y en la =--
Ley General de Asentamientos Humanos.

Los ordenamientos locales, por regla general tienen los
siguientes apartados: disposiciones generales, autoridades -
en la materia, la planeacifn urbana y dependencias con atri-
buciones, lineamientos para la elaboraciédn de los planes lo-

9)Articulo 37, fracciones I, II y V., LOAPF.
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cales, registro, las conurbaciones en territorio del estado,
regularizaciones especificas de. la propiedad en los centros-

de poblacifn, normas sobre fraccionamientos urbanos,

mejora-—
miento, infraestructura,

equipamiento y servicios urbanos,
estrxructura vial y los sistemas de transporte,
medidas de seguridad,

la. vivienda,-—
infracciones a la ley,.

las sanciones y
los recursos administrativos.

L.os ordenamientos locales,
contenide,

ademfs de variables en su
adolecian de imprecisiones en cuanto a la compe--—

tencia y atribuciones de las autoridades. Las deficiencias-

en la expedicibn y aplicacidn de las declaratorias de los —-—

usos y destinos del suelo,
normas locales.

demuestra la ineficacia de las —-—

2.4. Planes de Desarrollo Urbano

2.4.1. Planes federales

Desde fines de 1976, en la Administraci®&n PGblica, se -

empez8 a dar relevancia a la planeacibn de la actividad de
las dependencias gubernamentales.

De una manera ampulosa, -—
en el propio Plan Global de Desarrollo 1980-82, se le defi--—
nid como la concepcidn de "...una estructura racional de and
lisis gue contenga los elementos informativos y de juicio su
para vigilar prioridades, elegir en—--—
establecer objetivos y metas en el tiempo-

ficientes y necesarios
tre alternativas,
¥ en el espacio, ordenar las acciones gue permitan alcanzar-

las con base en la asignacifbn correcta de recursos, la coor-

dinacibn de esfuerzos y la imputacién precisa de responsabi-

lidades y controlar y evaluar sisteméticamente los procedi--
mientos, avances y resultados para poder introducir con opor
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tunidad los cambios necesarios..."(lo).

Una de las caracteristicas significativas del sistema -

de planeacibn adoptado en MExico es gue en cuanto a su apli-
los planes y programas son de observan—-—

cacifn y ejecucidbn,
la -

cia obligatoria para la Administracién Plblica Federxal;

intervencifn de los goblernos estatales y municipales es - =
mientras -

coordinada y debe ser pactada mediante convenios:;
gque la actividad de los particulares, solamente puede ser in
ducida con el establecimiento de estimules, incentivos, etc.

Se cred un sistema de planificacibn que en la materia -
comprendif: el Plan Global de Desarrollo 1980-82; el Plan Na
los planes locales de desarro--

cional de Desarrocllo Urbano;
los planes de desarrollo urbano de zonas conurba

l1io urbano;
acuerdos de-—

das; programas en materia de desarrollo urbano;
coordinacitn entre el gobierno federal y los gobiernos esta-—
tales; planes concretos como el Programa de Vivienda 1978- -~
82; etc.

La actividad del gobierno mexicano para atender el pro-—
blema de desarrollo urbano, puede tomarse como ejemplo de la
operatividad de la Administracisfn Plblica en cuanto a si - -

Se puede sefialar gque la aplicacitn-—
generalmente

existe o no planeacidn.
de recursos econfmicos sin programas previos, -

lleva a la ineficacia y al derroche; mientras que la planea—

cidn sin recursos econfmicos y sin capacidad politica para -

realizar actividades, deja a los planes en una mera aspira--

cidn.

La carencia de mecanismos &giles para la elaboracitn de

10)Plan Global de Desarrollo 1981-82, definicibn citada por-
compilacién de Aspectos Juridicos de-

SAENZ Arroyvo, José;
la Planeacidn en Mé&xico, op. cit. p. 1.
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tunidad los cambics necesarios..."(lo).

Una de las caracteristicas significativas del sistema -
de planeacib&n adoptado en M&xico eS gue en cuanto a su apli-
cacibn y ejecucibn, los planes y programas son de observan—-—
cia obligatoria para la Administraci&n PGblica Federal; la -
intervencidtn de los gobiernos estatales y municipales es — -
coordinada y debe ser pactada mediante convenios; mientras -
gue la actividad de los particulares, solamente puede ser in
duecida con el establecimiento de estimules, incentivos, etc.

Se cred un sistema de planificacifn que en la materia -
comprendibé: el Plan Global de Desarrollo 1980-82; el Plan Na
cional de Desarrollo Urbano; los planes locales de desarro--—
llo urbano; los planes de desarrollo urbano de zonas conurba
das; programas en materia de desarrollo urbano; acuerdos de-
coordinacifn entre el gobierno federal y los gobiernos esta-
tales; planes concretos como el Programa de Vivienda 1978- -
82; etc.

La actividad del gobierno mexicano para atender el pro-
blema de desarrollo urbano, puede tomarse como ejemplo de 1la
operatividad de la Administracién Pliblica en cuanto a si - -
existe o no planeacifn. Se puede seflalar que la aplicacibn-
de recursos econdmicos sin programas previos, generalmente -
lleva a la ineficacia y al derroche; mientras gue la planea-—
cidn sin recursos econBmicos y sin capacidad polftica para -
realizar actividades, deja a los planes en una mera aspira--
cibn.

La carencia de mecanismos dgiles para la elaboracifn de

10)Plan Global de Desarrollo 1981-82, definicibn citada por-

SAENZ Arroyo, José&; compilacién de Aspectos Juridicos de-
la Planeacifn en M&xico, op. cit. p. 1.
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planes o programas, dif como resultado que apareciera primero
el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, aprobado por Decreto -
del 12 de mayoc de 1978,(11) y despué&s el Plan Global de Desa-—
rrollo, &ste por sus caracteristicas de generalidad, estable-—
cid las lineas directrices en gque se debian desenvolver los -—
planes sectoriales, mal llamados en esa &poca "nacionales".

El Plan Global fue aprobado hasta 1980(12), en la parte-—
correspondiente, no hizo sino sintetizar y repetir lo sefiala-
do en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano, regulado por los-—
articulos 4, 10, 11 y 14 de la Ley General de Asentamientos -
Humanos, fue dividido en varios apartados: "nivel normativo",
en el gue se establecieron las caracteristicas de obligatorie
dad, coordinacidn e induccibn de las normas contenidas en E&l1;
un "nivel estraté&gico", que sefiald los programas especificos—
a realizar:; el capfitulo denominado "corresponsabilidad secto-
rial", defini6 las caracteristicas de los compromisos gue con
traerfan los sectores de la Administracidén PGblica y propuso-
las metas y recursos a emplearse de 1978 a 1982; en la Gltima
parte, . "instrumentos juridicos" se incluyeron acuerdos para -
la desconcentracifn territorial de la Administraciftbn PdGblica,
bases para incorporar programas de desarrollo urbano a los --—
convenios de coordinacib6n celebrados con los gobiernos de los

estados.

Los objetivos gue se establecieron en el Plan de Desa—-

11)Publ:l.cado en el Diario OflClal del 19 de mayo de 1978.m
12) pecreto dei 15 de abril de 1980.
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rrollo Urbano fueron los siguientes:

a)

b)

c})

da)

Racionalizar la distribucién en el territorio,:de. -~
las actividades econdmicas y de la poblacibn;:

Promover el desarrollo urbano integ:alfy‘équilibfado
en los centros de poblaci&n;

Propiciar condiciones favorables:par
cibn pudiera resolver sus necesidades

no, vivienda, servicios pGiblicos, etc.

Mejorar y preservar el medio ambiente . que’ conforman-—
los asentamientos humanos.

Dentro de las politicas establecidas en el plan para el
logre de sus objetivos, cabe destacar las siguientes:

a)

b)

Politicas de ordenamiento del territorio: la adop- .-
cibdn de las metas del Programa Nacional de Planifica
cidn Familiar, para lograr una tasa de crecimiento -
del 1% de la poblacién en el ario 2000; desalentar el
crecimiento de la zona metropeclitana de la ciudad de
México; la descentralizacibtn de la industria y los -
servicios pGblicos; inducir el crecimiento de las —-—
ciudades con servicios regionales y de las ciudades—
de nivel medio.

Las politicas para el desarrollo urbano de los cen—-—

tros de poblacibtn eran clasificadas de la manera si-—
guiente:

I. De impulso, consistia en concentrar gran parte-—
de los recursos destinados al desarrollo urbano
en un niimero reducido de centxos de poblacibng:
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IX. Consolidacién, prevencifSn de los efectos negati
vos de la concentracifn sin afectar la din&mica
del centro de poblacifn;

IXII. En forma complementaria a la consolidaci8n po—--
dfan aplicarse las politicas de ordenamiento y-
regulacién; con &stas se obtendria la disminu—-
cidn del ritmo de crecimiento en los centros ur

banos con problemas mis agudos.

c) Las politicas gque se relacionaban con los elementos,
compenentes Y acciones del sectorx, consistian en: im
pulsar la constitucifn de reservas territoriales pa-
ra suelo urbanco, vivienda, equipamiento y servicios;
apoyo t&cnico a estados y municipios; uso de tecnolo
gia apropiada; orientar el crédito para la vivienda;
lograr la participaci6Sn de la comunidad.

Con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano se hizo por ——
primera vez una clasificacifn de centros de poblacisn, seha--
lando las actividades prioritarias a realizarse y el tipo de-
politica gque se les debifa aplicar a cada uno. Por Gltimo, el
plan sefialaba que estaria sometido a un proceso permanente de

revisibn y evaluacidn.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1978-82, no cum— -
pPli6 ni en teorfa las metas previstas; debido en principio a-
la ineficacia con gue se llevd a cabo la aplicaci6n de sus --—
normas y prevenciones; fallas de las dependencias que preten-—
dieron operarlo y, en sus Gltimos anos (1981 y 82), a la fal-
ta de recursos econfmicos y recortes presupuestales. Sin em-
bargo, no dejé de ser un experimento de previsifn administra-—
tiva, coordinaci&n gubernamental y en suma, el conocimiento,-
estudio y anilisis de un problema grave como lo es en M&xico-

el desequilibrio urbano del pais.
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2.4.2. Planes locales

Dentro del marco establecido por la Ley General de Asen-
tamientos Humanos (determinacifn expresa de los articulos 16—
v 17), el Plan Nacional de Desarrcollo Urbano y las disposicigo
nes locales, cada entidad federativa y cada municipio, debe-—--
rian elaborar sus correspondientes planes de desarrollo urba-
no. A nivel nacicnal se tratf de lograr una cierta uniformi-
dad de los distintos elementos que intervienen en la planifi-
cacitn del desarrollo de los centros urbanos. Practicamente,
tomaron como medelo el capitulado del Plan Naciconal de Desa—-—
rrollo Urbano, es decir, "nivel normativo", "nivel estrat&gi-
co", etc. Para febrero de 1981 ya se encontraban elaborados-—-
y aprobados los planes correspondientes a todas las entidades
federativas, asfi como; los que se aplicarfan a 2 377 munici--
pios y de 226 centros de poblacifn con mds de 20,000 habitan-—
tes. ®

Las comisiones permanentes para regular el desarrollo de
las =zonas conurbadas, por disposicidn legal tenfian y hasta la
fecha tienen entre sus funciones la de elaborar, revisar y -
someter a la aprobacifn del Ejecutivo Federal o local, los -—-—
planes de ordenaciln de dichas zonas. Formalmente esos pla--
nes tienen la misma estructura de los gue hemos mencionado, =
pero sus objetivos y metas deben ajustarse a las condiciones-
especificas de cada zona y en cuanto a su ejecuci®n, debfan -
gestionar la actividad coordinada de los gobiernos locales =--
con el Gobierno Federal, segn los objetivos y metas del plan
nacional.(13)

lmhrt. 24 de la lLey General de Asentamientos Humanos.



21

2.5. Programas

En la etapa a gue hemos venido haciendo referencia, los
programas, t&cnicamente tenfan un &mbito de aplicacidn menos
general que el reservado para los planes; los objetivos. y mg
tas de los programas debian ser concretos y especificos. ‘

Entre los programas que sSe elaboraron después.de 1976 ,-
tenemos el Programa Nacional de vivienda(l4), gue contenia -
las politicas, metas y estrategias concebidas para conducirx-—
la actividad del entonces denominado Sector de Asentamientos
Humanos y Obras PGblicas. Se trataba de disminuir el proble
ma de la carencia de vivienda en M&xico; ciertamente con am-—
biciosas metas. La falta de coordinacifn operativa del plan
la dispersion de objetivos de los organismos gue desde enton
ces se han dedicado a tratar de resolver el problema de la -
vivienda en M&xico (INFONAVIT, IMSS, ISSFAM, etc.), asi como
la diversidad de sus politicas y la conviccidn de mantener -
su control y autonomia, de grupos y sectores politicos, y la
posterior falta de recursos, ocasionaron gque las acciones =--
realizadas en materia de vivienda guedaran muy lejos de las-
metas propuestas.

El 7 de diciembre de 1979, se public6 el decreto que ——
aprobaba el Programa Sectorial Nacional de Desarrollo Urbano
que tuvo por finalidad determinar las acciones especificas -
que se realizarfan a través de programas subsectoriales, ta-
les como los de vivienda, equipamiento, infraestructura y --
ecologia urbanas, suelo y reserva territorial, desarrollo ur
bano industrial, etc. Tal vez este programa haya sido el --—
m&s caracteristico en cuanto a su inoperancia y falta de - -

14) pecreto publicado en el D.O. del 7-XII-1979.
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aplicacidén, ya que realmente no llegf a concretar la activi-
dad coordinada de las diferentés dependencias.

2.6. Convenio Unicokde’Cqudihacién

A fines de 1976 se publicé el Acuerdo por el gue el Eje

cutivo Federal celebrard convenios (Gnicos de coordinacidn —-
con los ejecutivos. de ambos Srdenes de gobierno en materias-—
que competan al Ejecutivo Federal y a.los ejecutivos estata-—
les de manera concurrente, asi como aqué&llas de inter&s co—-
mﬁn"(ls), para pactar acciones conjuntas y transferir recur-
sos a los Estados. En la Ley Orgé&nica de la Administraci6n-

PGblica Federal tambié&n se autorizé al Presidente de la Repd

blica para convenir con los gobiernos estatales la presta- -
cibn de servicios pGblicos, la ejecucibdn de obras o la reali
zacidn de cualquier otro propdsito de beneficio colectivo,

a
fin de mejorar los servicios, abatir costos y favorecer el -
desarrollo econfmico de las entidades federativas

(arc. 22 -
de la Ley).

Con base en los anteriores fundamentos legales, el Ejo-
cutivo Federal celebr6 convenios de coordinacidén. con:’ todos -
los gobiernos estatales.. : :

Los convenios. fueron é&piiéﬁd
los dfas 9 y 10 de agosto dé?iéﬁb
nas modificaciones y adiciones| s
ro de 1981. ‘

‘Los-resultados,. d

_las:-accionesicoordinadas;en materia -
T e KA sl :
de desarrollo urbano. y.vivienda),

15)pub1licado en el D.O. dél 6-XII-1976-:
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rencia de recursos econdSmicos del Gobierno Federal a los es-—
tados. A partir de 1981 las carencias presupuestales del Go
bierno Federal, obligaron a limitar en algunos casos, y a ——

suspender la mayoria de las veces, las aportaciones de recur
sos.

3. SEGUNDA ETAPA, A PARTIR DE 1983, REFORMAS JURIDICAS
Y NUEVOS ORDENAMIENTOS

3.1. Normas Constitucionales

Con la experiencia acumulada en materia de planeacidn,-—
programacibén, medios utilizados y operacifn de acciones en -
materia de desarrollo urbano, durante los 6 afios anteriores,
a fines de 1982 se concluyf que era necesario realizar diver
sas modificaciones legales: el 1° de enero de 1983 entraron—
en vigor varias reformas a la Ley Orga@nica de la Administra-
cién PGblica Federal(le), entre otras, la Secretaria de Asen
tamientos Humanos y Obras PtGblicas fue transformada en la Se
cretarfia de Desarrollo Urbano y Ecologfa (SEDUE), - denomina
cibén m&s acorde con sus funciones y atribuciones~. E1l articu
lo 37 del ordenamiento legal, suprimid las atribuciones gque-
correspondfan a obras ptGblicas y se le asignaron las gque <o-—
rresponden a la preservacifn y saneamiento del medio ambien-
te, la proteccidén y conservacidn de los sistemas ecolégicos.
Por lo gue se refiere concretamente a la materia de desarro-—
llo urbano, conviene adaestacar las nuevas facultades que se -
otorgaron para: promover y fomentar la organizacitn de socie
dades cooperativas de vivienda o dedicadas a la elaboracibn-

16)Decreto de reformas y adiciones a la Ley Orgdnica de la -
Administracidn Pfiblica Federal, publicado en el Diarjo —-
Oficial del 29-XII-1982.
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16)Decreto de reformas y adiciones a la Ley Orgénica de la -

Administracién PGblica Federal, publicado en el Diario ——
Oficial del 29-XII-1982.
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de materiales paxa construccidén; prever en el &mbito nacio—-—
nal, las necesidades de tierra destinada a 1la vivienda y de-—
sarrollo urbano:; organizar y fomentar las investigaciones re
lativas a los aspectos mencionados. Otras funciones de la -

SEDUE gue en ese momento fueron novedosas en el articulo 37-

de la LOAPF, tales como las relativas a la planeacién y pro-

gramacibén del desarrocllo urbano, ya se encontraban previstas

sustancialmente en la Ley General de Asentamientos Humanos.

Otra reforma importante gue se publicd a principios de-
febrero de 1983, fueron las modificaciones y adiciones al ar
ticulo 115 de la Constituc@én.(17) El principal prop&sito -
de esta reforma constitucional fue el fortalecimiento de los
municipios. Se incluyeron en el precepto las normas b&sicas
para incrementax la hacienda municipal, restituirle su auto-
nomia politica y dotarle de importantes atribuciones para el
desarrollo urbano.

Es necesar io subrayar la importancia gue tienen los as-
pectos econfmicos en el desarrollo urbano del pais; la con—-
centracidtn de los recursés econfmicos en determinados cen- -
tros de poblacién redunda en la centralizacidn del poder po-
1litico y, l&Sgicamente, hace gue determinadas ciudades sean -
focos de atraccién para la migracidn demografica. El hecho-
de fortalecer a los muniéipios econSmicamente es un buen — -
principio para revertir el desequilibrado desarrollo urbano-
de México. Con las modificaciones al articulo 115, en parte
se restituyen a los municipios funciones gue paulatinamente—
habfan sido absorbidas por los estados y la Federacién.(ls)

17)Decreto publicado en el Diario Oficial del dfa 28 de fe--—
brero de 1983.

18) gocretaria de Gobernacibn, Constitucifn Politica de los -—
Estados Unidos Mexicanos, exposicibn de motivos correspon
dientes a la iniciativa de reformas y adiciones al articu
lo 115 Constitucional, México, 1983, pp. 21 a la 27.
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La posibilidad de gue los municipios administren su ha-
cienda y demds ingresos gue las . legislaturas de los estados-
establezcan en su favor; puedan percibir contribuciones, in-
cluyendo tasas adicionales; que las participaciones federa--—
les les gsean cubiertas en los montos y plazos, determinados —
por las leyes locales, asfi como el hecho de gque sean en su -
beneficio los ingresos derivados de la prestacitn de servi—-—
cios, redundari en el mejoramiento econfmico de los munici- -—
pios.

Sin embargo, el proceso de descentralizacitn, la resti-
tucidn de la autonomfa a estados y municipios y la desconcen
traci6n de la economia, deben llevarse hasta sus Gltimas con
secuencias, si el pafs aspira a un desarrollo urbano adecua-
do.

Poxr lo que concierne al desaryollo urbano, en la nueva-—
regulacién constitucional, se dispuso gue los municipios tu-
vieran a su cargo los servicios pfiblicos de agua potable y -
alcantarillado, alumbrado piblico, pargques y jardines, tr&n-

sito, limpia, etc.(lg)

Los imprecisos conceptos gque contenfa la anterior frac-—
cifn IV del artficulo 115, en el sentido de gue los estados y
municipios expedirfan las normas necesarias para cumplir los
fines sefialados en el pdrrafo tercero del artfculo 27, fue--—
ron definidos en la actual fraccién V; se atribuyen a los mu
nicipios facultados para: formular, aprxobar y administrar la
zonificacin y los planes de desarrollo urbano municipal; -—=
participar en la creacifn y administracifn de reservas terri
toriales, controlar y wvigilar la utilizacién del suelo en --—
las zonas de su competencia‘territorial e intervenir en la -

19)Actua1 fraccién IIT del artfculo 115 Cons.
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regularizaci6én de la tenencia de la tierra; otorgar permisos
¥y licencias para la construcciSn; participar en la creaci&n-
v administraciftn de zonas de reservas ecolSgicas. Para rea-
lizar estos cometidos, los municipios, de acuerdo con las le
yes locales y federales deben expedir los reglamentos y dis-—
posiciones administrativos que sean necesarios.

Otra modificacifn al artfculo 115 consisti® en cambiar-—
le el ntmeroc a la fraccifn relativa a las zonas conurbadas,-

quedando como la ntGmero VI, permaneciendo inalterable en su-
contenido.

Al definirse las atribuciones de los ayuntamientos, se-
eliminaron dudas y controversias sobre si las facultades co-—-
rrespondian a las autoridades estatales o municipales. De-—-
jar a cargo de los ayuntamientos, los servicios pGblicos mSs
importantes para un centro de poblacitn y prever el fortale-
cimiento econfmico de los municipios, son, sin duda, pasos -
importantes para una adecuada polfitica de desarxollo urbano.

3.2, Tratados Internacionales

El mes de junio de 1983 se public6 en el Diario Oficial
{(dfia lo.) el Convenio Constitutivo de la Organizacidn Lati--—
noamerxicana de Vivienda y Desarrollo de los Asentamientos Hu
manos (OLAVI); tratado internacional cuya finalidad es inte-
grar a los pafises gque forman parte del Sistema EconSmico La-
tinoamerxricano (SELA), en un organismo regional gque fomente -
entre sus miembros, la cooperacibn en la planificacién y eje
cucifén de acciones concretas en materia de vivienda y desa--
rrollo de los asentamientos humanos; tambi&n coordinari ac--—
ciones y estrategias ante organismos y foros internacionales
o terceros paises; asi como el mutuo intercambio de experien

cias, tecnologfas, normas t&cnicas, materiales, etc.
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3.3. Leyes Federales:

Ley de Planeacidfn: uno de los propdsitos de la moderni-~
zacibn del aparato estatal, intentado a través de sucesivas -
"reformas administrativas", ha sido el de encauzar la activi
dad gubernamental mediante la planificacién. El 5 de enero-
de 1983 se publict la Ley de Planeacifn, ordenamiento regla-
mentario del Articulo 26 de 1la Constitucién(20), que impone-
al Gobierno Federal, la obligacidfn de organizar un Sistema -
de Planeacidn Democrdtica del Desarrollo Nacional; establece
gque en cada perfodo de la administracifn gubernamental habri
un plan nacional de desarrollo al gue se sujetardn obligato-
riamente los programas y acciones de la Administracidn PGblji

ca Federal.

Se trata asimismo, de una Ley de alcance normativeo gene
ral, que determina los lineamientos a gque se deberin ajustar
otras leyes administrativas importantes en la regulacibn —
de la actividad del Ejecutivo. Sus objetivos principales -—-
son: establecer normas y principios para la planeacibn; crear
el Sistema Nacional de Planeacifn; establecer las directri--
ces para la coordinacifn del Ejecutivo Federal 1los estados y
municipios; y prevenir la participacifn de grupos sociales y
particulares en el proceso de planeacidn. Entre los aspec—-
tos destacados de este ordenamiento, cabrfia anotar gue: je--—
rarquiza los documentos que ern los distintos &mbitos estable
cen la previsifn de objetivos, metas, estrategias, asigna- -
cibn de recursos y responsabilidades, de los ejecutores =- =
(Plan Nacional; programas: sectoriales, institucionales, re-
gionales, especiales, anuales); sefnala las obligaciones y -—=-
atribuciones de las secretarias de Estado gque tienen a su —-

cargo vigilar el cumplimiento de la propia ley; etc.

2O)Reformado por decreto que se public6 en el Diario Oficial

del 3 de febrero de 1983.
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Tal vez uno de los aspectos mis importantes de la Ley de
Planeacifn sea que busca hacer obligatorio el proceso de pla
neaciSn. Por ejemplo: orxrdena gque el titular del Ejecutivo,-
al rendir su informe anual, haga mencién de las decisiones -
adoptadas para la ejecucién del plan nacional y los progra—-
mas sectoriales; prevé& gue anualmente, durante el mes de mar
zo, el Ejecutivo remita a la Comisifn Permanente del Congre-
so de la Unidn, un informe evaluatorio sobre las acciones y-
resultados de la ejecucidn del plan nacicnal. Por otra par-—
te, los secretarios de Estado al comparecer énte el Congreso
de la Unibn, deben de informar del avance y cumplimiento de-
los objetives previstos en el plan.

Respecto a la Ley de Planeacidn, se puede decir gue era
necesaria la promulgacifn de un %rdenamiento de esta natura-
leza. No obstante, la planificacifn realizada bajo sus pres
cripciones, no ha ido mds alld del establecimiento de princi
pios y metas generales. El plan nacional de desarrollo es -
un conjunto de aspiraciones demasiado generalizadas. Los -—-—
programas sectoriales, prdcticamente repiten los objetivos -
del plan sin gque se establezcan metas concretas, apegadas a-
la realidad; aungue sSe reconoce que resulta diffcil estable-
cexrlas cuando los objetivos dependen de los recursos econdmi
cos y la capacidad politica para conseguirlos.

A principios de 1984,(21)

se publicaron la Ley Federal-
de Vivienda, reformas a la Ley General de Asentamientos Huma
nos y a la Ley General de Bienes Nacionales. La de Asenta-—-
mientos fue modificada y adicionada fundamentalmente para: -
adecuarla a los lineamientcos de la nueva Ley de Planeacifn;-

precisar las atribuciones de las autoridades estatales y mu-

21)Di.ari<3 Oficial del dfa 7 de febrero de 1984.
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nicipales, destacando las facultades gue se reservan a los -
ayuntamientos para aprobar, formular y administrar la zonifi
cacifn de los centros de poblacifn; se redefinen los concep-
tos de usos, reservas y destinos gue contenfa la Ley ante-— -
rior. Dentxro de sus novedades estd la de otorgar a residen-
tes afectados el derecho de gue se suspenda, modifique o de-—
muela el fraccionamiento o la obra gque se lleven a cabo con-
violacidn a alguna disposicifn en materia de desarrollo urba
no; sefiala la obligacidn de las autoridades de resoclver en -—
un plazo de 30 dfas sobre estas cuestiones. "Por otra parte,
declara de utilidad pGblica la constitucidn de reservas te—-—
*ritoriales y establece el Sistema Nacional de Suelo y Resexr
vas Terrxritoriales para el Desarrollo Urbano y la Vivienda,
gue busca una mayor disponibilidad de suelo urbano; previene
asimismo, la transferencia de tierra de propiedad federal a-—
los gobiernos locales, tambi&n el suelo producto de expropia
ciones a ejidos y comunidades; establece lineamientos genera
les para poner terrenos al alcance de solicitantes de esca—-
sos recursos; y seiflala las directrices generales para la re-
gularizacitfn de terrenos.

Considerando gqgue las reformas comprenden mas de la mi-—-
tad del texto de la Ley General de Asentamientos Humanos y —=-
gue en la mayorfa de los casos tuvieron por objeto adecuar -
la terminologia, se hubiera cambiado la denominaci6n al orde
namiento legal para gue gquedara como "Ley de Desarxrollo Urba
no". Dentro de los aciertos de las modificaciones puede con
siderarse la precisibfn de facultades de las autoridades loca
les y de los ayuntamientos municipales, en materia de decla-
ratorias de usos, destinos y reservas del suelo. Es critica
ble poxr otra parte, la forma poco clara en gue se establece-
el denominado Sistema Nacional de Tierra para el Desarrollo-
Urbano y Vivienda; uno de los mayores problemas para ejecu—-—
tar acciones en materia de desarrollo urbano y vivienda es.—
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precisamente la carencia de terrenos aptos; es necesario la-
creacifn de un mecanismo inmobiliario que opere &Sgilmente, y
pueda intervenir en el mercado de suelo evitando el encareci
miento y la especulacidn, y ademds de gue sirva como "bolsa-
de tierra", para las dependencias, organismos, grupos socia-
les y particulares gque fraccionen y construyan. Es decir, -
que exista oferta del elemento primordjal del desarrollo ur-
bano gue es el suelo. No basta que el sistema regulado en -
la ley, se dedigue a "promover" transferencias de tierras fe
derales o el producto de las expropiaciones hechas a ejidos-
y comunidades. '

La Ley Federal de Vivienda es un ordenamiento cuya expg
dicifn habfa sido insistentemente solicitada desde la crea-
citn de los organismos encargados de otorgar viviendas a los
trabajadores, bur&cratas, militares, etc.; entidades gque in-
tentan realizar el postulado del Articulo 123 de la Constitu
cién.(zz) La Ley Federal de Vivienda -es reglamentaria del -~
penfiltimo p&rrafo del artficulo 4° constitucional, que fu& -—-
adicionado por el decreto gue se publicf en el Diario Ofi--
cial del 3 de febreroc de 1983. El ordenamiento legal, no --
colms las aspiraciones de guienes proponian una ley gue esta
bleciera la accifin unificada de todos los organismos gue en-
México se dedican a realizar actividades en materia de vi--

vienda.(23)

El Sistema Nacional de Vivienda que prev& la -—--
ley en su articulo 3°, no puede ser mas vago e impreciso; el
propio ordenamiento sefala que las entidades y organismos ——
centralizados encargados de ejecutar programas de wvivienda, se-

regirdn en los términos de sus propias leyes y solamente de-

22’Seﬁalado en la fraccidén XII del articulo constitucional.
23)

Por ejemplo: se ha propuesto la creacién de una Secreta-—-—
ria de Vivienda, como ciependencia de la Administracifn PG
blica Centralizada. R - o .
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berdn coordinar con los lineamientos de la ley, sus politi--—

cas generales. En el texto de la ley se dedican dos capitu-

los a los aspectos de planificacidn y el dltimo, a la coordi
nacién del Ejecutivo Federal con las autoridades estatales y

municipales; es decir, se repiten aspectos va regulados por-

la Ley de Planeacidn. Del texto de esta ley pueden ser des-—

tacados la definicifn de la vivienda de interé&s social; la

obtencitn de tierra para programas de vivienda se considera-
de utilidad pGiblica:; se establecen lineamientos para hacerla
accesible a las personas de escasos recursos econdmicos. Asi
considera de inter&s social la produccifn de materia-

mismo,
les bdsicos para la vivienda; se prevé& la existencia de "Co-
mit&s Estatales de Normas y Promecidn de Vvivienda", cuyo cb-

jetivo seri apoyar la producciSn y mejoramiento de la vivien
da; propone elevar la calidad de los materiales y de las edi
ficaciones. En otro apartado se disponen normas generales -—
para el otorgamiento de cré&ditos y; por Gltimo; trata de fo-—

mentar la constitucisfn de sociedades cooperétivas, proponien
do estimulos y facilidades para tal fin.

En la misma fecha (7-II-84) se publicaron reformas a la

Ley General de Bienes Nacionales y en lo que a la materia de

desarrollo urbano se refiere, determina gque a las reservas-—

susceptibles de ser aprovechadas para progra-—
se les 4d& el tratamiento de bienes del -

territoriales,
mas habitacionales,
dominio privado de la Federacifn; se previene gue la Secreta
rfa de Desarrollo Urbano y Ecologia extienda beneficios, ta-
les como el gque los adgquirentes de tierra disfruten de un —--
plazo hasta de 20 afhos para pagarla, para las pexrsonas fisi-
cas o morales que lleven a cabo proyectos habitacionales des

. . 2
tinados a personas de escasos recursos econémlcos.( 4)

2;jArtIculo 66 de la Ley General de Bienes Nacionales.
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3.4. Leyes Locales

En el articulo Segundec transitorio del decreto por el -
que se reformf la Ley General de Asentamientos Humanos, se -—
determiné gue en el plazo de un afio a partir de la entrada -
en vigor de las modificaciones, las legislaturas de las enti
dades federativas, deberian expedir las reformas y adiciones
necesarias a las correspondientes leyes locales en materia -

de desarrollo urbano.

3.5. Plan Nacional y Programas
3.5.1. Plan Nacional

Bajo las prescripciones del nuevo articulo 26 de la - -
Constitucitn Politica, que determina el car&cter obligatorio
de la planificaci®n del guehacer gubernamental, el 31 de ma-
yo de 1983 se publics el Plan Nacional de Desarrollo. Docu-
mento gue contiene dentro de sus directrices, las gue corres
ponden al desarrollo urbano del palis. El propdsito basico -
del Plan es demasiado amplio y de manera sencilla podria sin
tetizarse en lo siguiente: tiene como objetivo la realiza—-
cidfn del proyecto nacional esbozado en nuestra ley fundamen-—
tal.

En el plan se anotan como objetivos del desarrollo: con
servar y fortalecer las instituciones democr&ticas; vencer -
la crisis; recuperar la capacidad de crecimiento; iniciar —--
los cambios cualitativos que requiere el pafs en su estructu
ra econSmica,polftica y social. Las estrategias fundamenta-
les gque define el documento son: la reordenacifn econSmica -
v:; el cambio estructural.

Dentro de las orientaciones gue se prev&n para el "cam-
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bio estructural" se encuentran: descentralizar en el territo
rio las actividades productivas y el desarrollo social, para
elloc seri necesario modificar lé inercia del crecimiento gue
sufre la ciudad de ME&xico e incorporar las distintas regio—-
nes al desarrollo nacional, asi como fortalecer el pacto so-
cial y a los municipios.

En el mismo Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988) se
reconoce gque el estado actual del desequilibrio urbano, la -
carencia de vivienda "...se deriva de la gran inercia de un-
patrdn territorial tradicionalmente disperso y centralizado-—
agravada por la insuficiente puesta en pr&ctica de 1la poiiti
ca regional, urbana de vivienda y de factores estructurales-—
tales como una ineguitativa distribucifn del ingreso y una des
medida especulaciéh inmobiliaria." El1 plan define como obje
tivos especificos en materia de desarrollo urbano: Lograr un
desarrollo equilibrado; fortalecer el control del estado en-—
los procesos de aprovechamiento del sueloc urbano; Iograr la-
capacidad suficiente para responder a las necesidades ae sue
lo, infraestructura, equipamiento y transporte colectivo; —-—
evitar el deterioroc de construcciones, espacios y monumentos
de ' valor histfrico; asi como promover la participacién de —--—
los sectores privados y sociales.

La misma critica que el vigente Plan Nacional de Desa—-—
rrollo hace al documento anterior "Plan Global de Desarrollo
1980-~1982", le puede sexr aplicada, por lo que se refiere a -
su ejecucitn en la materia de desarrollo urbano y wvivienda.-
Subsiste la inercia en el crecimiento de la ciudad de ME&xji--—-
co; los sismos acaecidos en septiembre de 1985 y sus graves-—
secuelas, la destruccibén de edificaciones, demostraron la in
capacidad operativa del Gobierno Federal para llevar fuera -
de la ciudad de M&xico dependencias pliblicas y trabajadores-
del propio Estado. De haber estado en operacifn un adecuado



34

programa .sectorial gue pretendiera realizar los objetivos -
del Plan, las dificultades hubiéran sido sensiblemente meno-
res.

3.5.2. Programas Sectoriales:

El decreto por el gue se aprobaron los programas socia-
les de desarrollo urbano y vivienda, de mediano plazo, bajo-
la dencominaciSn de "Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
de vivienda 1984-19%88", fue publicado en el Diario Oficial -
hasta el 4 de septiembre de 1984, Conforme a la Ley de Pla-
neacifn, el programa constituye una disposicidn normativa de
car8cter obligatorio para la Administracién PtGblica Federal,
‘25,de operacifn coordinada en la realizacifn de objetivos -—
con las entidades federativas y municipios; e inductiva por-

(26)

lo gque se refiere a la conducta de los particulares. Sus

antecedentes inmediatos son el Plan Nacional de Desarrollo —

Urbano a gue se hizo referencia en p&ginas anteriores(27) v-

el Programa Nacional de Vivienda 1980-1982.

La ejecucifn del Programa Nacional de Desarrollo Urbano
y de Vivienda estd a cargo del sector de Desarrollo Urbano,-

25y

Aungue debe tenerse presente gue el Articulo 28 de la - -
LGAH, seflala que: "...el derecho de propiedad sobre bie—-
nes inmuebles... se sujetarid a las normas contenidas en -
los planes y programas de desarrollo urbano correspondien
tes y, en su caso, en las declaratorias de uso, reservas,
provisiones y destinos".

26)Elaborado por la entonces denominada Secretarfa de Asenta
mientos Humanos y Obras Pliblicas (hoy SEDUE), en el alio —
de 1979.

Los artfculos 4, 10, 11 y 14 de la LGAH regulan el progra
ma sectorial de desarrollo urbano y por lo que se refiere
a la materia de vivienda: arts. 4° al 13 de la LFV.

27)
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Vivienda y Ecologia, en coordinacién con las dependencias — -
creadas para la ejecucifn de acciones en la materia, corres--
pondientes a las entidades federativas y a los municipios. -
El programa contiene: el diagn&stico, objetivos, estrategias;
metas y previsién de recursos; acciones de concertacifn con -
los sectores privado y social; los criterios para la coordina
cidn con las entidades federativas y municipios; asi como los
instrumentos de polfitica y; proyectos estrat&gicos. Cada uno
de estos rubros se divide en las dos materias b&sicas del pro
grama: desarrollo urbano y vivienda.

Los objetivos del programa, en materia de desarrollo ur-
bano son:

a) Propiciar la distribucifn geogr&fica egquilibrada de-
la poblacifn;

b) Evitar el crecimiento excesivo de las zonas metropo-

litanas;

c) Fortalecer las ciudades medias para eguilibrar la -——
distribucibn territorial de la poblacidn;

da) Concentrar las peguefias poblaciones rurales;

e) Lograr la concurrencia de responsabilidades y facul-
tades para fortalecer y ampliar la participacifn de-
los gobiernos estatales y municipales y;

£) Lograr la participacifn de las comunidades locales.

Con relacifn a la vivienda, los objetivos son:

.a). .Fortalecer la coordinacidn sectorial y aumentar-la--
productividad de los recursos, generando opciones de
acuerdo con la capacidad de ingreso de los habitan—-
tes del pais;
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b) Ajustar los programas de vivienda a la estrategia =
general del desarrollo. urbano del pais:

<) Mejorar la coordinacifn entre el gobierno federal vy

los gobiernos de los estados, impulsando la descen-—

tralizacifn de la vivienda, unificando los crite— —

rios de politica en la materia, buscando una mayor-
productividad en la aplicacién de recursos; y el —-—
apoyo a la autoconstruccién de viviendas de los gru
pos sociales;

4d) Crear alternativas de vivienda rural mediante apo-—

yos t&cnicos y financieros;

e) Simplificacifn de trimites para la ejecucidén de pro
yectos y programas;

£) Establecer un marco jurfidico apropiado para la pro-—

mocifn y regulacifn de la wvivienda en arrendamiento
yi

qg) Sistematizar la determinacibn de costos y especifi-
cacjiones de construccidn de acuerdo con las condi-—-—
ciones regionales.

A diferencia de los programas y planes anteriores el ac

+tual documento sectorial, contiene la previsiftn de objetivos

El programa sefiala al respecto: ha-—
cer un uso equilibrado de los recursos naturales,

en materia de ecologfa.

mediante -
un aprovechamiento racional de &stos; atender los problemas-—

ecol8gicos mediante lIineas correctivas y preventivas; contro

lar y abatir la contaminacidn ambiental del agua, aire y sue
lo para mejorar la calidad de vida de la poblacidfn rural y

urbana; incorporar a la produccibn,

zonas deterioradas; inte
grar a la planeacifn de desarrolle nacional,

peliticas y nox
mas para el ordenamiento ecoldgico

del territorio e impacto-—

ambiental; conservar el patrimonio rural y fomentar su apro-—



37

vechamiento; asi como promover el conocimiento y la sensibi-
lidad de la poblacifn respecto al deterioro del medio ambien
te. '

Las estrategias gue plantea el Programa Nacional de De—
sarrollo Urbano y Vivienda, son: el ordenamiento territorial
ordenamiento de los centros de poblacifn; ampliaci®fn de la —
cobertura de los programas de vivienda y; la promocifn de ac
ciones habitacionales a realizar por los distintos sectores.

Las estrategias marcadas por el plan consisten en dos =-
lfneas de accidn bisicas e interdependientes: la distribu— -
cibén territorial de la poblacifn y; el ordenamiento interior
de los centros de poblacitn. Mediante la primera, se esta——
blece el Sistema Urbano Nacicnal, mientras que la segunda —-—
consiste en mejorar las condiciones de vida de la poblacibn-
(comunicaciones, espacios y redes urbanas, usos, destinos, -
resexrvas territoriales, etc.). ’

En el Sistema Urbano Nacional los centros urbanos se —-—
consideran: ciudades grandes a las que habxfa que descentrali
zar, ordenar y regular (Mé&xico, Guadalajara y Monterrey):; 59
ciudades medias {(de cien mil a un millé6n de habitantes), se-
leccionadas para alojar el futuro crecimiento demogrdfico y-—
econSmico, por lo gue se deberfn considerar en ellas accio—-—
nes para promover su desarrollo (planeacibn, reservas terri-
toriales, infraestructura, transporte, vivienda, etc.); se -
determinan adem&s 106 centros de apoyo gue por sus caracte—-—
risticas desarrollan alguna actividad fundamental (turfisti--
ca, agropecuaria, de servicios, etc.).

La estrategia territorial prevé& tres politicas aplica--—
bles: descentralizacién, prestacifn de servicios y atencidn-—
de zonas criticas. La descentralizaci8Sn habrid de realizarse
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en las dreas saturadas; por cierto, gue el plan descarta la
creacitn de los polos de desarrollo gue estuvieron en boga -
en administraciones anteriores; ahora existe la experiencia-
Actualmente se prevé& lograr -
la descentralizacifn mediante el control de la zona metropo-—
litana de la ciudad de México,

de gue resultaron un fracaso.

la consolidacitn de
des de Guadalajara y Monterrey y otorgando impulso
dades medias del pais
cas).

las ciuda
a las ciu
(industriales, agropecuarias y turisti
La politica de prestacibn de servicios estd dirigida-
a distribuir el equipamiento y los servicios a la poblacifn-
(fundamentalmente educacifn, salud y cultura) en el territo-
rio nacional, al clasificar para ello las ciudades,
tros de servicios regionales y centros estatales.

mo,

en cen—-—

Por Glti-
la polfitica de atencién a zonas criticas, determina 18 -
ciudades en las gue serd necesario racionalizar el crecimien
to, regular la ocupacibn del suelo y mejorar las condiciones

de vida de amplias &reas marginadas y deterioradas que exis-
ten en dichos centros. ’

Por lo gue se refiere al ordenamiento interno de los —-
centros de poblacifn, las directrices de la actividad del Es
tado en materia de desarrollo urbano son:

mejorar los siste-—
mas de planeacibfn y programacidn, asi como la expedicidn de-
declaratorxias de usos de la tierra y la aplicaci®fn de los xre
glamentos en la materia; la segunda linea de accifn compren—
de la reforma y adecuacidn de las normas de suelo (LGAH,
LFV, LGBN, LFRA),

¥y la aplicacifn del Sistema Nacional de ——
Suelo y Reservas Terxitoriales; dentro de esta politica des-—
tacan las acciones de caréfcter correctivo y preventivo que

tienen como base la regularizaci6n de la tenencia de la tie-—
rra; como otra acci®&n mis,

la zona federal;
tarillado;
pGiblicas.

se prevé aprovechar la tierra de-

acciones en materia de agua potable y alcan

el equipamiento urbano y; la ejecucibn de obras —
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En materia de vivienda las estrategias gque se prevén,
son las siguientes: la elaboracifn de programas que satisfa-—

los minimos de bienestar;
para la generacitn de viviendas en el tiempo,
corto plazo,

gan, cuando menos, la estrategia -

contempla, a —
satisfacer la demanda causada por el crecimien-—
to de la poblacitn; a mediano plazo, meodificar las causas es
tructurales gque han originado el problema de dé&ficit de vi—-—
vienda; se prevé descentralizar e integrar las actividades -
productivas de los insumos de vivienda; asi c¢como reorientar—
el aparato y los sistemas productivos de la vivienda y; am—-—
pliar la cobertura de los mecanismos de financiamiento para-

reducir los costos de la vivienda.

El Programa Nacional de Desarrocllo Urbano y Vivienda,
clasifica sus metas en "estructurales” y "de resultado". -

Las primeras son planteamientos generales, gque en cierta for
ma est&n incluidos en los objetivos del programa, por lo
deberfian anotarse en el capitulo correspondiente,
gque por "meta",

gue
ademas de-
debe entenderse una cifra especifica gue se-

espera lograr con la realizaciBn de las actividades planea—-
das. Las metas de resultado son incompletas y no se refie—-

ren a todas las finalidades que persigue el programa;
tante que podrian ser cuantificadas.
terxitorial y urbano,

no obs
Para el ordenamiento -
se determina el limite del nGmero de
habitantes que deber&n incrementar la poblacidn del &rea me-—
tropolitana de la ciudad de M&xico y se expresan las cifras-

estimadas para el crecimiento de lecs asentamientos gue van -
de dos mil guinientos a quince mil habitantes; y en los de-—
mis centros de poblacifn que se clasifican segfin el Sistema-
Urbano Nacional,

se definen las previsiones del aumento de -
su poblaci®n.

La meta en materia de suelo urbano es consti—

tuir una reserva de 66 mil hectfreas; en el renglbn de agua-—

potable y alcantarillado se pretende ampliar la cobertura de
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los servicios en poco mis del 10s. (28) La mayorfia de las me

tas que corresponden a rubros tales como equipamiento,
denacifn de tenencia de la tierxa,

de servicios pGblicos, etc.,

reor-
rezagos en la prestacidn—
no son cifras conceretas, y aun-—
que se alude en diversos puntos del documento a la
tralizacifbn" de la ciudad de M&xico, no se establecen accio-
nes definidas para lograr ese prop55ito;(29)
de vivienda,

"descen——

en el aspecto -
las metas previstas son a corto y mediano plazo
Los resultados gue se pretendfan para 1984

("sin precedentes
en la historia",

segGn dice el programa nacional), no se lo-—
graron por falta de recursos econfmicos;

para el mediano pla
zo, los

objetivos dependen de la superaci®fn de la crisis eco

némica; en consecuencia, serd pricticamente imposible gue —-—

los objetivos del progrxama nacicnal para el desarrollo de la
vivienda, (1.3 millones de viviendas a construir en el lapso
de 1984 a 1988) se lleguen a realizar.

Por Gltimo, como pro
vyectos estratégicos, el

Programa Nacional de Desarrollo Urba
no y Vivienda prev&: el de ciudades medias,
ral, el de fomento a la
ramiento de viviendas a

de vivienda ru--—
autoconstruccibtn de viviendas; mejo-

través de la organizacidn social y;-
uno para el fomento de ecoté&cnicas para la vivienda.

3.5.3. Programas Locales:

l.os programas estatales y municipales, a partir de la -

expedicién del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vi—-—

vienda, se han venido modificando para adecuar su conteni-

28)La cobertura del agua potable del 66.9% al 75% y el drena
je del 43.8% al 54% de la poblaciSn.

29)E1 programa para la descentralizacifn texritorial de la admi
nistracitn pGblica (PRODETAP) 1977-1982, pr&acticamente no
logr6 ning@n resultado.
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do.(3o) La Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia pre—
tende consolidar un "Sistema Nacional de Normas Instrumen—-—
tos y M&todos para el Desarrollé Urbano", para dar cierta -
uniformidad a la planificacifn urbanistica y de vivienda -~
que se realiza en el pais. Se considera prioritaria la ela
boraciftn y actualizacidn de los planes y programas corres-—-
pondientes a los 168 centros de poblacifn gque conforman el-
sistema urbano nacional. Debido a las reformas gue se hi--—
cieron en 1983 a la Ley General de Asentamientos Humanos, -
también se han estadco modificando los programas de desarro-—

l1lo urbano correspondientes a las zonas conurbadas.

3.5.4. Otros Programas en la Materia

Dentro del Sistema de Planeacitn establecido pox la Ley
de igual nombre, en la materia de desarrollo urbano, exis-—-—
ten otros programas de objetivos m&s concretos y especifi-—-

cos, tales como los de: reservas territoriales, de mejora--

30)En el Distrito Federal, por ejemplo, desde fines de 1984
el Departamento del Distrito Federal, di6 a conocer el =~
proyecto del Programa de Reordenacién Urbana y Protec-— -~
cién Ecol6gica (PRUPE), con las siguientes metas: consti
tucibn de reservas naturales para la proteccidn ecol6gi-
ca (mediante declaratorias reservar 77 mil hect&reas co-
mo patrimonio de la ciudad); crear ocho centros urbanos-
(Tacubaya, Zaragoza, Villa, Tacuba, Azcapotzalco, San -
Angel, Coapa e Iztapalapa); establecer zonas de regulari
zacibn de desarrollo urbano, actualizando el inventario-
de asentamientos irregulares; reorientar el crecimiento-
de la poblacién hacia centros de poblaci6n m&s convenien
tes en el centro del pais; reorganizar territorialmente-—
las Delegaciones del D.D.F., estableciendo un sistema de
administracib6n forestal adecuado a la creacifn de reser-—
vas para la preservacién ecol6gica. En el programa del-
D.D.F. para 1984 se inclufa, ademés: evitar el estableci
miento de industrias contaminantes; ampliar y crear zo——
nas verdes; mejorar y ampliar la prestacién de servicios
pGblicos; no permitir nuevos fraccionamientos, etc.
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miento urbano; control de bienes inmuebles; agua potable y-
alcantarillado; sitios y monumentos histSricos; vivienda --
terminada; vivienda progresiva (lotes con servicios y pies-
de casa); mejoramiento de vivienda; y apoyo a la producci®n
vy abasto de insumos para la vivienda. Independientemente -
de que tambi&n existen los programas institucionales gque --
elaborxan cada una de las dependencias gue tienen injerencia
en la materia.

Es probable gue el comentario que pueda-resultar m&s -
certexo sobre los resultados de la planeacidn y ejecucién -
de acciones en materia de desarrolle urbano, sea el gue se-
anota en la presentacifn del propio programa nacional, al -
decir: "la etapa mds dificil de la planeacitn es la ejecu--
cién. La elaboracifn de programas no asegura resultados ~--—
por el mismo hecho de plantearlos...” Es innegable gue es~-
tamos lejos de observar resultados gue hagan perceptible la
accidn del Estado Mexicano en materia de desarrollo urbano.

El desequilibrio urbano persiste y se agrava.

3.6. Convenios Unicos de Desarrollo

Con la modificacifn del nombre, durante el perfodo gu-
bernamental iniciado en 1982, se prosiguis con la pr&ctica-
de celebrar los "convenios nicos de coordinaciétn®” entre el
Ejecutivo Federal y los gobiernos de los estados, con funda
mento en el articulo 22 de la Ley Org&nica de la Administra
cidbn PGblica Federal, segGn senalsbamos,(al) con igual obje

to: es decir, realizar acciones conjuntas para propiciar el

3)en el articulo 33 de la Ley de Planeacidn se autoriza al
Ejecutivo Federal para la celebracidn de convenios de --—
igual naturaleza, pero para efectos de planificacifn - -
coordinada.
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desarrollo de las entidades federativas. Las diferencias -
que pueden anotarxrse son: en los.convenios que se han cele—-—
brado en esta administracifn son reformados o adicionados -
anualmente; en su clausulado se establecen como sanciones,-—
que si alguna de las partes incumple lo pactado, la otra --
quedar& liberada de sus obligaciones correlativas, o bien,-
determinar la responsabilidad administrativa en gue hubiere
incurrido algtn funcionario por dolo, culpa o negligencia,-
© bien, la suspensiSn del suministro de recursos provenien-
tes de la federacibn.

Los convenios Gnicos de desarrollo comprenden acciones
coordinadas en todos 1los ramos de la administracién pGblica
Y quedan circunscritos dentro de los lineamientos del plan-—
nacional y de los planes estatales de desarrollo, su ejecu-—
cidn corresponde a las entidades de planeacisfn para el desa
rrollo de cada estado (COPLADES) gque tienen comoc tarea re-~-
solver sobre los programas prioritarioé especificos que se-
llevarin a cabo por las dependencias de la Administracién -
PGblica Federal; se pretende que los convenios sean instru-
mentos para descentralizar recursos econSmicos, facultades-
federales y transferir fondos.

Destaca una incongruencia en el contenido de estos con
venios: para algunos ramos administrativos se convienen ac-
ciones especfficas, mientras que para otros (la mayorfa), -
se anotan tnicamente generalidades, repitiendo los objeti--
vos de los programas nacionales. Esto da a los convenios -
un contenido farragoso, a manera de listas en enumeraciones
de propbSsitos. Los propios convenios, previendo situacio--
nes no pactadas en sus clusulas, sefalan la posibilidad de
realizar "convenios especiIficos", para llevar a cabo progra
mas de coordinacibn especial. En esta forma los convenios-
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unicos, se relacionan mas con la idea de un instrumento polf-

tico gque con un verdadero acuerdo de coordinacién.

Las acciones previstas en los convenios para la materia-
de desarrollcoc urbano y vivienda, el Ejecutivo Federal las - -
coordina a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano v Eco
logia. En el texto de los convenios se destinan dos cldusu--—
las por regla generxal, una para anotar las acciones priorita-
rias y otra para atribuir la responsabilidad de la ejecucis&n-

a la mencionada Secretaria.
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ESTRUCTURA Y FUNCIONES DEL SECTOR DESARROLLO
URBANO, VIVIENDA Y ECOLOGIA

1. GENERALIDADES

Para la solucifn de los problemas oraiginados por el dese
quilibrio urbano, ademds de un sistema juridico gue sirva de-
marco para la actuacion del Estado, es necesaria la existen—-
cia de los organismos gue hagan realidad las previsiones nor-
mativas. En el &mbito de competencia federal, la mayoria de-
las entidades pGblicas, gue tienen cometidos relacionados con
el desarrollo urbano, se agrupan en el denominado "Sector De-
sarrollo Urbano, Vivienda y Ecologia". Hablamos de "la mayo-
rfia”, porque existen en otros sector organismos gue tienen in
jerencia directa en problemas de desarfollo urbano; y al mis-—
me tiempo, en el sector existen algunas dependencias y entida

des paraestatales que tienen otros fines que no son urbanfisti
cos .

La accién del Gobierno Federal, de conformar agrupacio--
nes de organismos denominadas "sectores", comenzb desde prin-
cipios de 1977, al entrar en vigor la actual Ley Orgfnica de-
la Administraci6n Pldblica Federal. Se agruparon entidades pa
raestatales, clasificlndolas segfin sus fines; se buscaba dar-—
mayor eficacia a la actividad estatal por una parte, y por --—
otra, establecer instrumentos para la vigilancia, control y -
evaluacitn de las paraestatales, cuyo nmero, para esas fe- -
chas, habia crecido notablemente. o o o LT e

Las entidades cuyas finalidades coincidfan con los come-
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tidos de cada una de las dependencias centrales,: fueron agru-
padas bkajo su coordinacién; tal fue el criterio gue se siguid
para conformar los sectores. Los cambios de atribuciones y -
funciones gue desde entonces han afectado a las Secretarias,-—

han hecho variar también a las agrupaciones sectoriales.

El actualmente denominado "Sector de Desarrollo Urbano,-
Vivienda y Ecologfa" (antes Sector de Asentamientos Humanos y
Obras PGblicas), hasta principios de 1982, tenfia bajo su cooxr
dinacién 62 entidades paraestatales (2 organismos descentrali

zados, 17 empresas de participacifn estatal y 43 fideicomi- -
sos).

K En ese mismo afio se inicid® su restructuracidn; sus atri-
buciones en materia de obras ptiblicas fueron transferidas a -
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, en cuanto a norma
tividad ¥y a Ia Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la -
realizacibn y ejecucibn de las obras. La SAHOP, se trans—-—
formG en la actual Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia;
la reorganizacién del sector, occurrif en la siguiente forma:-—
el INDECC fue liguidado y varios fideicomisos fueron transmi-—
tidos a los gobiernos de los estados donde funcionaban; termi
nada la etapa, el sector tenifia finicamente 38 entidades bajo 1la
coordinacifn de la SEDUE. Para 1986, debido a procesos de =--
transferencia, ligquidacifn o extincién y por otra parte a la-
creacifén de nuevas entidades, en una etapa gQue comprende el -
bienio de 1984 y 1985, el sector cuenta con 22 entidades (10—
inmobiliarias y 12 fideicomisos).

2. ANTECEDENTES

El proceso para tratar de controlar y v1gilér la opéfé;?

cibfn de las entidades paraestatales se inicid en 1947, al — -
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aprobarse la primera Ley para el Control de los Organismos -
Descentralizados y empresas de Participaci6n Estatal. El or-—
denamiento facult6 a la SHCP para controlar las operaciones -
de los organismos; el propSsito tratd de cumplirse a través -
de la Comisifn Nacional de Inversiones, gue fnicamente durs -
en funcionamiento 2 aﬁos.(l) A partir de 1949 los intentos -—
de vigilancia siguieron dos caminos: por un lado, el estable-—
cimiento de comisiones, incluyendo la creada en 1954 gque de--—
pendia directamente del Ejecutivo Federal; y por otro lado, -
mediante decretos delAPresidente de la Repﬁbiica, especificos
y para cada caso, la tarea de vigilancia se atribuyd a la en-
tonces denominada Secretarfia de Bienes Nacionales e Inspec— -
cibSn Administrativa. Este sistema de regulacibn did origen a
las atribuciones gue m&s tarde se habrian de asignar a la Se-

cretarfia de Patrimonio Nacional.(z)

A fines de 1958, se expidid una nueva Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado,(3) que: creb a la Secretarfia de la
Presidencia, otorgandole atribuciones para planear y vigilar-
la inversifn pGblica de las paraestatales; transformé a la Se
cretarfa de Bienes Nacionales en la de Patrimonio Nacional,-
facultandola para contrxrolar financiera y administrativamente-
la operacifn de los organismos y; encomendS a la Secretaria -
de Hacienda y Crédito PGblico el deber de autorizar los actos
y contratos de los gue resultaran derechos y obligaciones pa-
ra el Gobierno Federal. Las disposiciones de la LSDE, fueron
ampliadas por la Ley para el Control de los Organismos Descen
tralizados, del 27 de diciembre de 1965, en la gue se confir-

i
2)

Fue disuelta en 1949 por inoperante.

Véase: CARRILLO CASTRO ALEJANDRO, la Reforma Administratiwva
en Mé&xico (evolucidn de la Reforma Administrativa en M&xico
1971-1979), la. Edicibn, Miguel Angel PorrGa, S.A., Mé&xico,
1980, pp. 220 y sgtes.

Publicada en el Diario Oficial del 24 de diciembre de 1958,
Y que derogb a la del 7 de diciembre de 1946.

3)
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mé y establecieron con mayor precisifn las funciones de coor-
dinacidn, control y vigilancia por parte de las Secretarias -
de Estado antes mencionadas, con respecto a las entidades des
centralizadas. En 1970 se promulgs$ una nueva versisfn de di--
<cha Ley,(4) la gque por primera vez establecia la vigilancia -
para las empresas estatales de participacifn minoritaria y pa
ra los fideicomisos pGblicos, considerando a &stos tambié&én —-
por vez primera como entidades de la Administracién PGblica.-
Las atribuciones mis importantes en materia de control, gqueda
ron a cargo de la Secretaria del Patrimonio Nacional, la gue-
deberia realizar auditorias, inspecciones técnicas, revisar -
los sistemas de contabilidad y nombrar un representante en ca
da organismo y empresa. Mientras gue las Secretarfias de la -
Presidencia y Hacienda ejercian un control indirecto de los -
organismos, mediante la aprobaci6n de planes y programas de -
inversifn, presupuestos, la obtencifn de créditos fundamental

mente con el extranjero, cancelaciones de adeudos, etc.

El resultado de la aplicacién de esta Ley fue qgque la Se-
cretarfia del Patrimonioc Nacional, jam&s llegd a ejercer un -—-
control eficiente de las entidades paraestatales: hubo dupli-
cidad de funciones, procedimientos contradictorios, y desde -
un punto de vista politico, han existido empresas y organis--

mos poderosos gque se han mantenido al margen de toda supervi-
sién.

En 1970, bajo otra concepcibn tedSrica, se empez& a impul
sar una reforma administrativa del aparato estatal; se busca-
ba dar una direcci®n unitaria a las actividades de los orga--—
nismos pGblicos, asi como lograr el establecimiento de meca--—
nismos de control mas eficaces.

4)Publicada en el Diario Oficial del 31-XII1-1970.
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A principios de 1977, aprovechando la coyuntura gque ofre
cia el cambioc de gobierno, se inicié un proceso de transforma
cién administrativa maAs profundo, se pretendia: organizar al-
gobierno, adoptar la programacifn como instrumento, mejorar -
los sistemas de administracion del personal, fortalecer a los
poderes legislativo y judicial y coordinar la actividad del -
Gobierno Federal con los ejecutivos estatales y con los muni-—
cipales.

Se crearon en primer t&rmino los instrumentos legales ne
cesarios para la reforma. Para ello, se promulgaron la Ley -
Orginica de la Administracifn PGblica Federal, la Ley General
de Deuda Ptiblica, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gas—
to PGblico, se adicionaron la Ley Org&nica de la Contadurfia -
Mayor de Hacienda, la Ley de Inspeccién de Contratos y Obras-
PGblicas y la Ley de Inspeccién de Adquisiciones.(S) Poxr - -
otro lado, se crearon unidades administrativas para coéonducir-—
y evaluar el proceso de reforma, al crearse las coordinacio—--
nes generales de Estudios Administrativos y del Sistema Nacio
nal de Evaluacién.(s) Dentro de cada dependencia centraliza-
da y organismos paraestatales, para llevar a cabo la reforma,
se crearon comisiones internas de administraci®n, unidades de
organizaciébn y métodos, y unidades de presupuesto, programa-—--—
cibn, informatica, etc. Todas estas acciones del Gobierno Fe

deral correspondieron a una etapa de legislacién para la re-—-—
forma administrativa.

S)Todas estas leyes y decretos entraron en vigor a partir del
dia 1° de enero de 1977 y fueron publicados en los Diarios-
Oficiales del 29 y 31 de diciembre de 1976.

6)Creadals per acuerdos del Ejecutivo Federal, publicados en -
el Diario Oficial de los dias 3 de enero y 21 de octubre de
1977, respectivamente.
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La segunda etapa consistié en la formacién de sectores,-—
mediante el agrupamiento de las entidades paraestatales, bajo
la coordinacifén de la Secretaria de Estado gque correspondiera
a sus objetivos. En el articulo 50 de la LOAPF se otorgaron-
facultades al Presidente de la Reptblica para determinar los-—
agrupamientos sectoriales. El primexr acuerdo del Ejecutivo -
para definir los sectores, se publicS el 17 de enero de 1977,
comprendiendo un total de 872 entidades, distribuidas en 17 -
sectores.(7)

La actividad no se concretf6 Gnicamente a conformar las -
agrupaciones sectoriales, se requeria también encauzar su ac—
tividad conforme a polfiticas prioritarias del Estado, a tra--
vés del proceso de planeaciSn-programacién-presupuestacién. -
Para tal efecto, la Secretarfia de Programacién y Presu-— -
puesto, Secretaria de Hacienda y Crédito PGiblico y las coordi
naciones generales antes referidas, guedaron catalogadas como
&6rganos normativos o dependencias de apoyo global, para gque -
en el ambito de sus atribuciones, orientaran, vigilaran y eva
luaran las actividades de las entidades paraestatales. Asi—-—
mismo, a las dependencias coordinadoras de sector se les die-
ron atribuciones similares a las que ejercia la Secretaria --
del Patrimonio Nacional.(s)

Segin esta reorganizacitn de los instrumentos del Estado

f

7)La disposiciSn se denomind: "Acuerdo por el gue las Entida-

des de la Administraci6n PGblica Paraestatal, a que se re—-—
fiere este Acuerdo, se agrupan por Sectores a efecto de gue
sus relaciones con el Ejecutivo Pederal, se realicen a tra-
vEs de la Secretaria de Estado o Departamento Administrati-
vo gque se determina” (de fecha 13 de enero de 13%77); poste-
riormente se publicaron otros acuerdos de igual naturaleza-
que fueron derxogando a los anteriores, en los Diarios Ofi--
ciales del 1°—BF1981 y de septiembre de 1982.

Hoy Secretaria de Energia Minas e Industria Paraestatal, =--
creada por las reformas que se hicieron a la LOAPF en dl— -
ciembre de 1982, D.O. del dia 29.

8)
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las entidades de la Administracifn PGblica Paraestatal fueron
catalogadas como "organismos operativos"™, lo gue significaba-
que a partir de su incorporacidén en los agrupamientos secto--
riales, tendrian gue realizar sus objetivos conforme al ins--
trumento juridico que los hubiera creado, pero de

con las politicas prioritarias, planes sectoriales,

acuerdo -
programas
v Presupuestos, autorizados por el coordinador del sector y -
poxr las dependencias normativas.

3. CONCEPTO DE SECTOR ADMINISTRATIVO

Un sector "...es la parte o porcién de una clase o coleg

tividad que presenta caracteres peculiares..."(g). En el am-
bito de la Administracidén PGblica, la definicifn podria ser -
la siguiente: son conjuntos de organismos gue, con diversos -
objetivos, ya sea producci&n de bienes, prestacibn de servi--—
cios pGblicos, o el fomento de la actividad de los particula-—
res, tienen en com(in el desarrollo de actividades suscepti- -
bles de ser encuadradas en algtin ramo especifico,

los diferentes cometidos del Estado.

conforme a-

Desde luego, no existe una institucidn juridica denomina

da "sector", las agrupaciones no constituyen un ente con per-—

sonalidad, simplemente se les ha entendido como conjuntos con

vencionales o agrupaciones funcionales, y asi se advierte en-

la breve regulacifn gque al respecto contiene la LOAPF (arts.-—-

48 al 50). La concepcifn bajo la gue se integraron las agru-—

paciones sectoriales, fue la de conformarlas a la manera de

%) REAT, ACADEMIA ESPANOLA, Diccionarioc de la Lengua Espafiola,-
Tomo V, 1%a. Edici&n, Editorial Espasa-Calpe, S. A., Ma-—
drid, Espafa 1970.
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sistemas, como "...un todo organizado y complejo, un conjunto
o combinacifén de cosas o partes gue forman un todo -unita -—
rio « (10)

Se ha hecho la critica de que la regulacibn de los secto
res, contenida en la Ley Org&nica de la AdministraciSn PGbli-
ca es insuficiente. La recientemente aprobada Ley Federal de
Entidades Paraestatales, amplia la regulacifn correspondiente
a las relaciones entre los coordinadores de sector y las enti
dades paraestatales gque tienen asignadas. sin embarge, no es
posible afirmar gque yva se encuentren definidas las relaciones
entre el Ejecutivo Federal y las entidades descentralizadas,-—
segn lo previsto en el articulo 90 de la constitucién. Los—
mencionados ordenamientos juridicos dejan numerosos aspectos-—
carentes de normatividad, fundamentalmente seria necesario de
limitar la injerencia de los coordinadores en la operaci&n, -
funcionamiento y oxrganizacifn de las paraestatales; es fre-— -
cuente gue se dicten reglamentaciones, aprobadas por acuerdo-—
de los secretarios de Estado, gque nulifican el propSsito esen
cial gue en su momento tuvo la creacidn de entidades paraesta
tales, es decir, que funcionaran como entes auténomos. El ar
ticulo 11 de la LFEP, seflala gque las entidades gozardn de au-
tonomia de gestifn para el cabal cumplimiento de su objeto, -
de sus fines y metas senalados; no obstante existen sectores-
administrativos en los gque las entidades tienen, préicticamen-—
te, un funcionamiento similar al de las unidades internas de-
las secretarfas de Estado, habida cuenta de la injerencia gue

tiene la coordinadora sectorial en la entidad descentralizada

lo)JIMENEZ CASTRO WILBURG, Administracifn PGblica para el De-
sarrollo Integral, 2a. Edicibn, Fondo de Cultura Econfmi--
ca, M&xico, 1976, citando a JIMENEZ NIETO, J.- Pp. 264.
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4. Estructura del Sector

Segin la -concepcifn sistem&tica de los sectores, &stos -

comprenden tres tipos de entidades: Srganos normativos; depen

dencia coordinadora; y organismos operativos. Para sefialar -—

las caracteristicas de los agrupamientos de entidades, se ha-

r&d referencia concretamente al sector de Desarrollo Urbano,
Vivienda y Ecologia:

a) Organoes normativos ¢ centrales: tienen las mismas fun

ciones para todos los agrupamientos sectoriales, dic-
tan normas generales para el funcionamiento y opera—-
citn de las entidades y ejercen el control, vigilan—-
cia y evaluacitn de sus actividades. Son Srganos nor
mativos de la administracifn pGblica, en general, 1las
Secretarfas de Programacién y Presupuesto, la de Ha—-
cienda y Cré&dito PGblico y 1la Secretérié de la Contra
lorfa General de la Federacidn. Pueden intervenir —-
con tal carxricter también otras entidades como la Comi
8i6n Intersecretarial de Gasto Financiamiento, la Di-
reccidn General del Secretariado Técnico de Gabinetes
de la Presidencia de la Repfiblica, y los Gabinetes Es
pecializados (econémico, asuntos agropecuarios, etc.)
y por lo gue se refiere al sector, tendr&n tal car&c-
ter comisiones intersecretariales, como la de Desarro

llo Urbano, gue por cierto no ha funcionado adecuada-
mente.

b) El coordinador del sector: es el titular de la secre-
taria de Estado o departamento, al que tambi&n se le-—
denomina- "cabeza de sector": tiene como funciones aig

taxr las normas de operacidn, planear, coordinar y eva

luar las actividades de los organismos paraestatales-—

que le havan sido asignédos por el Ejecutivo en su --—
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agrupamiento, intervenir en los 6rganos de gobierno
de las entidades, etc.

El coordinador puede contar -
con uvwna © mis unidades internas de la propia secreta-
rfia, para llevar a cabo las funciones aludidas.

c) Organismos operativos: Son los que realizan las fun—-

ciones y objetivos gque se les han sefialado en los ins
trumentos juridicos gue los crearon, pero dentro de -

los agrupamientos sectoriales, funcionan como organis

mos ejecutores de los planes y programas del Ejecuti-
vo Federal, bajo la coordinacién de la dependencia --—
central coordinadora.

Actualmente, la LOAPF y la LFEP distinguen sclamente 3 -—

tipos de entidades: organismos descentralizados, empresas de-

participacitn estatal mayoritaria (dentro de las que quedan -~
inclufdos sociedades nacionales de crédito,
segurcos y fianzas,

to,

instituciones de-
organismos nacionales auxiliares de cré&di-
empresas estructuradas como sociedades an&nimas, incluyen
do también las asociaciones y sociedades civiles); y losfidei-
comisos ptiblicos.

La concepcién de los sectores como sistemas, se conserva

en las m8s recientes modificaciones gue se hicieron a 1la
LOAPF (arts. 48, 49 vy 50).

E1l Presidente de 1la Repfiblica de-

cide la agrupacibn e incorporacifén de entidades, conforme a -

la esfera de competencia de las secretarfas y departamentos -

de estado, a través de las coordinadoras de sector se lleva a

cabo la intervencifn del Ejecutivo en el funcionamiento de --

las paraestatales. El coordinador tiene la atribucién de or-—

ganizar el sector en subsectores para facilitar las activida-
des de contreol.
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5. Cometidos que se atribuyen a la Secretarfa de Desarrollo
Urbano y Ecologia en nuestro sistema juridico

Excluyendo, con el fin de abreviar, las atribuciones gque
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologfa, tiene conforme
a la Ley Federal de Proteccit6n al Ambiente, intimamente rela-—
cionadas con el desarrollo urbano, los tres ordenamientos b&-
sicos gque regulan sus funciones son: la Ley Orgédnica de la Ad
ministracién PGblica (expresamente el art. 37), la Ley Fede—-
ral de Vivienda y la Ley General de Asentamientos Humanos. -

De su contenido cabria proponer la siguiente clasificaci6n:

A) Establecimiento de Politicas: formular, conducir y -
evaluar las correspondientes al desarrollo urbano, -
vivienda y ecologia. La LGAH y la LFV hacen espew~i-—
cial é&nfasis en las politicas de usos de suelo, ad--

quisici®dn y enajenaci&dn de tierra y saneamiento am—-—
biental.

B) Programacifn: proyectar la distribucién de los habi-
tantes del territorio nacional; elaborar, ejecutar,-
coordinar y evaluar los programas sectoriales de de-—
sarrollo urbano y de vivienda.

C) En materia de presupuestos: interviene en la formula
ciftn de su propio proyecto como entidad central y fi
ja lineamientos para la elaboracién de los gue co-— -
rresponden a las paraestatales del sector. Debe pre

sentar todos los presupuestos a la SPP para sSu apro-
bacibn.

D) Coordinacifén de acciones: debe concertar las activi-
dades conjuntas gue el Ejecutivo Federal convenga =—-—
con los gobjiernos locales, tanto en materia de pla—--—

neacifn como ejecucifn y evaluacién de las acciones-
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gue se refieran a la materia; conducir de manera con
gruente la actividad de las entidades paraestatales-
gque tienen objetivos en la materia.

La LGAH y la LFV le atribuyen la coordinacidn de los
sistemas nacionales de suelo y reservas territoria—-—

les y el de vivienda, respectivamente.’

Fomento: desarrollo de los sistemas de agua potable,
drenaje y alcantarillado; apoyar a las autoridades -
locales en la construccibn, administracién, opera-—. -
cibn y conservaciébn de dichos sistemas, con la intexr
vencién de la SARH.

Debe ademis impulsar la produccidn y distribucifn de
materiales de construccibn; promover la organizacibn
comunitaria y de sociedades cooperativas gue tengan-
por objetivos vivienda, fabricacitn de materiales o-—
consumo de &stos, etc.

Investigacidn: organizaxr y promover las investigacio
nes relacionadas con la vivienda, el desarrollo urba
no y ecologia; buscar el desarrollo de tecnoclogias -
de bajo costo y alta productividad para la construc-—
cifn de vivienda; realizar estudios gue determinen -
los requerimientos de tierra urbana, etc.

Apoyoc a gobiernos locales: transferir, enajenar o —--
destinar terrenos de propiedad federal a favor de go
biernos estatales y municipales; asesorarlos tanto -
en materia de planeacibn como en la ejecucifn de pro
gramas; promover la adopcién de normas dictadas por-
ios Comités Estatales de Normas y Promoci&n de vVi- -
vienda y los Comité&s Estatales de Reservas -Territo——
riales para el Desarrollo Urbanc e Industrial y la -
RegulaciSn de la Tenencia de la Tierra.
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El marco completo de las funciones del Sector de Desarro
1lo Urbano, Vivienda y Ecologia, se obtendrfa afadiendo a 1los
cometidos de la Secretaria todos los objetivos y finalidades
de las paraestatales gque coordina, aungque &stos con concre— -
tos: financiamiento, desarrollo de programas de tierra y vi--—
vienda, infraestructura urbana, investigaciones, etc., desde-
luego, se encuentran relacionados con la esfera de competen--—
cia de la SEDUE.

6. La Coordinacifin de la SEDUE y la Intervenci&n del
Ejecutivo en la Actividad Sectorial

En este punto se tratan las atribuciones gue ejercen tan
to la coordinadora del sector como las dependencias centrales,
para desarrollar una accién congruente en el logro de los fi-
nes relativos al desarrollo urbano, mediante la operacidn de-
las entidades paraestatales, asi como para controlar y vigi--—

lar su funcionamiento.

En la "Presentacidn" del texto de la Ley Federal de Enti
dades Paraestatales (LFEP) que publicé la Secretaria de la ——
Contraloria(II) se dice gue "La elaboracifn de esa iniciativa
{de ley) respondif, a una vigorosa voluntad politica de reali
zar los cambios estructurales y operativos necesarios en el -
aparateo pGblico, y parxrticularmente en el &mbito paraestatal, -
a fin de gue contribuyan de manera plena y eficiente a apoyar
nuestro desarrollo naciocnal..." y m8s adelante se anota que -
la ley aspira "...a ser una buena ley, moderna, congruente, -
de importantes alcances" y propone a las entidades paraestata

11)Publicada por la Direccifn General de Comunicacidn social,

México, junio de 1986.
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les "...las formas de gestidn adecuadas para facilitar sus re
laciones con el Gobierno Federal, regular sus aspectos corpo-—
rativos internos y precisar su r&gimen financiero y adminis—-

trativo".

Por otra parte, a esta ley se la ha criticado por haber-
sido elaborada "al vapor", para responder a circunstancias de
indole politica. Si bien es cierto gque la mejor manera de --
probar la eficacia o defectos de las normas juridicas, es me-—
diante su aplicacidn durante un tiempo razonable, cuando un -
ordenamiento juridico retGne los requisitos y propSsitos que -~
se anotan en la presentacidn, desde la lectura del texto se -
advierten su coherencia y estructuracién. A pesar de gue lo-
reciente de la promulgacifn de la Ley Federal de Entidades Pa
raestatales, impida gue la pr&ctica cotidiana destague por si
misma sus bondades o incongruencias, en este momento va se ad
vierte la confusi6n creada, por lo menos, en lo que se refie-
re a la operacifin y control de las entidades paraestatales.

Para regular la intervenci&én del Ejecutivo Federal en la
operacifn de las paraestatales, han estado vigentes el denomi
nado "Acuerdo sobre el funcionamiento de las entidades, de l1a Ad
ministracitn PGblica Paraestatal y sus relaciones con el Eje-—
cutivo Federal"‘lz, y el oficio cixcular No. 212—879,(13) di-
rigido a los coordinadores de sector gue contiene lineamien——
tos para la integracidn y funcionamiento de los Srganos de go
bierno de las entidades paraestatales; aunque el primero rei-—
tera atribuciones de las dependencias centrales y del coordi-
nador, asi como obligaciones de las entidades descentraliza-—-
das, contenidas en las leyes administrativas, como la del Pre

12)Pub1icado—en el Diario Oficial del 19 de mayo de 1983,
13)piario Oficial del dfa 11 de octubre de 1983.
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supuesto, Contabilidad y Gasto PGiblico, la propia LOAPF o la-
de Deuda PGblica, es posible afirmar que estdn mejor estructu
rados y superan en claridad a la Ley Federal de Entidades Pa-
raestatales. Se encuentran parcialmente derogados, con base-
en el articulo tercero transitorio de la LFEP, por oponerse a
&sta © resultar repetitivos en diversos articulos. Sin duda-
el reglamento por expedirse gue la propia LFEP anuncia en su-
texto, los derogard por completo.

Por lo que se refiere al agrupamiento de organismos gque-—-
atienden los problemas concernientes al desarrollo urbano, —-—
ademds se ha dictado por el secretario, un "Acuerdo interno -
relativo a los lineamientos para la integracifn y funciona- -
miento de los Organos de Gobierno de las Entidades pertene- -
cientes al Sector Desarrollo Urbano y Ecologia,(l4 parcial—-
mente derogado por las normas contenidas en-la LFEP sobre los
mismos aspectos.

Ahora bien, si consideramos gue una disposicibn reglamen
taria no puede exceder el marco de la ley para la que provee-—
a su aplicacidn, se puede suponer gue la incongruencia o ine—
xactitud persistiri en el reglamento de la LFEP que se publi-

cara. Tal vez convendria reformar la ley de entidades paraes
tatales.

El articulo 11 de la EFEP, sehala que: "Las entidades pa
raestatales gozarfin de autonomia de gestibn para el cabal cum
plimiento de su objeto y de los objetivos y metas sefialados -—
en sus programas. Al efecto contarin con una administraciSn-
dgil y eficiente y se sujetardn a los sistemas de control es-—

tablecidos en esta ley...". En tal sentido, uno de los propS

14)Pub1icado en el Diario Oficial de 27 de febrero de 1984.
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sitos de la mencionada ley, debid ser el establecimiento cla-
ro de los limites entre la capacidad de las paraestatales pa-—
ra administrarse y los controles a gue estdan sujetas. Ante—--
riormente se expusc brevemente el recorrido y los intentos —--—
gue el Gobierno Federal ha realizado para crear mecanismos y-
normas de vigilancia operativa de las entidades. Se ha ido a
los extremos: de la anarquia en la gestifn a la pardlisis por
exceso de control. Actualmente, existe confusién-

Del contenido de las disposiciones seﬁaiadas, se pueden-
advertir los lfimites entre la autonomfa de gestién de las en-—
tidades paraestatales y el grado de vigilancia y control que-
ejercen el coordinador sectorial y las dependencias centrales
con atribuciones para tal efecto. Considerando fundamental--—
mente a los fideicomisos, se anotan los aspectos siguientes:

a) Participacidn _en los Srganos_ internos de las entidades:

Deben estar integrados con un representante de la SHCP y
otro de la SPP (art. 9%9o. LFEP); la ley sefiala que debe -~
intervenir tambi&n el coordinador del sector, en este ca
so, la SEDUE (art. 49 LOAPF), con la obligaci&n de presi
dirxr dicho 6Srganc (art. 20. oficio—-circular 212-879). -—-
Conforme al acuerdo por el gue sSse establecen bases para-
los fideicomisos pGblicos (art. 8o.), integra tambi&n el
Srgano de gobierno la institucién fiduciaria, cuyo repre
sentante debe asistir a las sesiones de &ste, con voz pe
ro sin voto.

De acuerdo con los ordenamientos mencionados, por lo que
se refiere a fideicomisos ptGblicos, el director general-—
y el delegado fiduciario especial, por regla general una
sola persona, deberin nombrarse conforme al ordenamiento
aplicable (acuerdo de constituciSn o contrato de fideico
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miso). En la préctica la designaciSn la hace el Presiden
te de la RepGblica.

La jerarqufia que deben tener los funcionarios en la depen
dencia a la gue pertenecen, y gue interviene en el Sxrgano
de gobierno de la paraestatal, estd senalada en el art., -
70. del oficio—-circular 212-879. Conforme a esta disposi
cifdn, el nivel debe ser determinado por el coordinador —-
sectorial. Cuando se trata de entidades prioritarias o -
estratégicas deben intervenir los propios secretarxios tan
to de la SHCP como de la SPP, asf como &l titular de la -
dependencia coordinadora.

Establecimiento de politicas:

Conforme al art. 8o. de la LFEP corresponde al coordina--
dor sectorial el establecimiento de las polfticas de desa
rrollo de las entidades sectorizadas, asi como las gue se
refieren a la operacién, administracién financiera y las-
particulares de cada entidad o grupo de ellas (en los tér
minos del acuerdo que regula el funcionamiento de las en—
tidades paraestatales). Al comité t&cnico del fideicomi-
so le corresponde establecer las polfiticas de la entidad,
en congruencia con los programas sectoriales y lineamien-
tos establecidos por el coordinador; es su atribucidn es-
tablecer las politicas gue corresponden a producci&n, pro
ductividad, comercializacién, finanzas e investigacién o-
desarrollo tecnol&gico (art. 58, Frac. I, LFEP).

Programaciftn v elaboracifn de presupuestos:

Las entidades paraestatales deberdn programar sus activi-
dades con sujecifn a los objetivos sefalados en el Plan -
Nacional de Desarrollo, programas sectoriales, etc. {art.
90. Ley de Planeacibn); a la SPP corresponde coordinar la
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la planeacién nacional (art. 50 LOAPF),

establecexr las me
tas globales (art. 24 LPCGP)

y fijar los lineamientos ge-—
nerales de la programacifn y presupuesto (art. S5o. LPCGP—

Yy 51 LFEP, respectivamente). Mientras gue corresponde a-—
los coordinadores de sector coordinar la programacibn de—
las entidades en el agrupamiento correspondiente (art. 49
LOAPF y 8o. LFEP).

Al comité& técnico corresponde aprobar los programas y pre
supuestos del fideicomiso (Frac. II art. 58 y 51 LFEP). -
El director o delegado fiduciario especial, por su parte-—
tiene la atribucién de elaborar los programas y los presu

puestos que corrésponden a la entidad.

Gasto:

Para el ejercicio de su presupuesto, las entidades paraes

tatales deber&n estar a lo dispuesto por la LFEP (art. --—
55) . Es decir, a diferencia de las entidades centraliza-
das qgue efectfian sus cobros y pagos a través de la Tesore
ria de la Federacibn, como lo dispone la Ley del Presu— -
puesto, Contabilidad y Gasto POblico (art. 26). Lo gue -
no significa ninguna novedad ya que la propia Ley del Pre
supuesto preveia gue las paraestatales hicieran el manejo
de sus ingresos y egresos a través de sus propios Srganos;
en el art. 52 de la LFEP gqueda esto definido con claridad.
Unicamente los subsidios y transferencias gque se otorgan-

a las paraestatales, son entregados por la Tesoreria de -
la Federacibn.

Las atribuciones de la SPP en la materia solamente se re-
fieren a la autorizacifn de los montos globales de cada -
uno de los sectores administrativos y a la cifra total de
las inversiones por sectores (incisos b y c, Frac. I del-

art. 20. del Acuerdo sobre el funcionamiento de las enti-

dades paraestatales).
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Operacibn:

Este término es usado por las leyes gque regulan el funcio
namiento de las entidades paraestatales con demasiada im~-
precisién. Debemos entenderloc como el conjunto de medios
que se ponen en juego para obtener un resultado. En este
sentido si existe una notable autonomia de las paraestata
les para su operacidn (Frac. I art. 62 LFEP). Lo ante—-—
rior se puede constatar en las disposiciones que sobre di
versos aspectos contiene la referida Ley de Entidades Pa-
raestatales (Frac. I, III, VIf, X1V del art. 58 y IV, V ¥y
I¥ del 59): definir prioridades en materia de produccién,
comercializacién, administracién, fijar precios, regular-
la contratacién, pedidos, adquisiciones, arrendamientos,-
establecer bases para la enajenacibn, adgquisicién y uso -
de inmuebles, aprovechamiento de muebles, determinar sis-—
temas de control interno, etc.

Aungue la Secretaria de Programacifn y Presupuesto, en —-—
consulta con los coordinadores de sector, debe fijar las-—
directrices para la operacidSn y la vigilancia gue al res-—
pecto ejerce la SECOGEF, por si o a través del comisario=-
gue designe (inciso b, Frac. IV art. 20. del Acuerdo gque-—
regula el funcicnamiento de las paraestatales y segundo -
parrafo del art. 60 LFEP).

Financiamiento:

Con anterioridad a la aplicacifén de las nuevas disposicio
nes administrativas para regular la operacifn de la admi-
nistracién pGblica paraestatal, el criterio dgeneral era -
gue los financiamientos deberfian ser autorizados por la -
Secretaria de Hacienda y Cré&dito PGblico (Frac. III art.-
40. LGDP). Actualmente la situacifn es un tanto confusa,
conforme al art. 54 de la LFEP; el director de la entidad
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deberi someter al comit®& té&cnico, el programa financiero-
que haya elaborado al respecto, a excepcidn de los gque ya
esté&n incluidos en el Presupuesto Anual de Egresos de la-
Federacifn (Frac. IX art. 58 LFEP); solamente por lo gue-
se refiere a los cré&ditos externos, se debera solicitar -
la autorizacifn de la SHCP (Frac. IV art. 58); pero debe-
tenerse en cuenta que los programas financieros en gene--—
ral deben ser elaborados conforme a los lineamientos gque-—
establezca la Secretarfia de Hacienda y ésta, debe aprobar
dichos programas. En sintesis se puede decir gue la si--
tuacifn es la misma y la LFEP solamente ha provocado con-—
fusién.

Evaluacifn:

La regla general es gque la evaluaciédn de los resultados -
del funcionamiento de la entidad, corresponde a los coor-
dinadores de sector (art. 8o. LFEP); pero también tienen-
atribuciones al respecto los comisarios designados por la
SECOGEF (Segundo p&rrafo art. 60 LFEP), guienes deben rea
lizar estudios sobre la eficiencia en los gastes e ingre-~
sos; efectuar tambi&n el examen y evaluacidn de sistemas,
recursos y procedimientos de control.

Vigilancia:

Cada Fideicomiso debe contar con un 6rganco de vigilancia:
un comisario y un suplente (art. 63 en relaci&n al 60 - -
LFEP); de acuerdo con la misma ley, los comisarios desa——
rrollar&n sus funciones conforme a los lineamientos esta-—
blecidos por la SECOGEF y podrén, para tal’efecﬁo,‘llevar
a cabo revisiones y auditorfas y vigilar el manejo y apli
cacién de los recursos pGblicos.

La propia SECOGEF (art. 65 LFEP), podr& realizar visitas—



i)

66

y auditorfas, para supervisar el adecuado funcionamiento-
del fideicomiso y en su caso corregir las deficiencias u-
omisiones que existan. Un aspecto interesante de la Ley-
Federal de Entidades Paraestatales (art. 66), consiste en
que en el caso de que el 6rgano de gobierno © el director
general, no dieran cumplimiento a sus obligaciones lega--—
les, el Ejecutivo Federal por conducto de la dependencia-—
encargada de la coordinacifn, o la que resulte competente,

deberd proceder .a subsanar las deficiencias u omisiones -—
de estos Srganos.

Controles especificos:

Por 1la naturaleza de las operaciones, funciones o actos,-—
gue realizan las paraestatales, existen otras dependen— -
cias centrales que deben intervenir en la vigilancia y -—

control correspondientes. Existen los siguientes casos:

i.l1 En materia de precios y tarifas: cuando se trate de-
agquéllos gque debe fijar el Ejecutivo Federal, por —-—
disposici6Sn legal: los precios de bienes y servicios,
cuando no sea éste el caso, se fijan por el comité& -
técnico (Frac. IIT art. 58 LFEP).

i.2 Enajenacifn de inmuekles: cuando se trate de bienes-
que correspondan al dominio privado de la federacifn
Y gque no sean agqu€llos gue la entidad paraestatal —-
utilice para la prestacifn de sus servicios. La vi-
gilancia al respecto corresponde a la SEDUE (Frac. -
VI art. 8o. LGBN).

i.3 Para cancelar adeudos: anteriormente, era necesaria-—
la autorizacién de las dependencias centrales, coor-

" dinador y SHCP para cancelar créditos a favor de las
paraestatales. Actualmente la autorizacidn corres—-
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ponde al comité té&cnico, Gnicamente con la obliga-

ci6n de informar a la SPP por conducto de la coordi-
nacién sectorial.

Informacién: los datos e informacifn gue deben pro--
porcionar las paraestatales a las demis dependencias
v organismos del sector, debe ser racionalizada y ——
con los requisitos gue en coordinaci6n establezcan -—
la SPP, SHCP y SECOGEF (art. 10 LFEP).

Vigilancia de la Comisifn Nacional Bancaria: trat&n-—

dose de Fideicomisos, conforme a lo dispuesto en el-

art. 93 de la LRSBC las instituciones de cré&dito,

las fiduciarias en este caso, debexrdn proporcionar a

la Comisi6n Nacional Bancaria y de Seguros toda cla-—

se de documentos gque en ejercicio de sus funciones -

de inspeccifn y vigilancia, se les soliciten, respec
to de las operaciones que celebren y los servicios -
que presten.

Como se puede apreciar, la autonomia de gestifn de las en

tidades paraestatales es reducida y los controles burocraticos

siguen siendo mltiples.

Las leyes gue regulan el funciona- -

miento de las entidades descentralizadas, no tienen una termi-

nologfa precisa y existe confusibn en los textos;
diversos términos como sindnimos,

se utilizan-
lc que redunda en la indebi-

da aplicacitn de la ley.

7.

7.1.

Organismos Operativos

Subsectores:

Conforme al art. 49 de 1a LOAPF tercer parrafo, atendien-—

do a la naturaleza de(las actividades de las entidades, el - -



coordinador de sector podrd agruparlos cuande asi convenga
ra dar congruencia al funcionamiento de las mismas.
tor de Desarrocllo Urbano, Vivienda y Ecologia,

En el

desde antes
la publicacién de estas disposiciones los subsectores eran
siguientes:

a) Subsector de Vivienda y Desarrollo Urbano:

Fideicomiso Acapulco
Fideicomiso Puerto Vallarta

a.l

a.2

a.3 ‘Fideicomiso Lizaro éérdenas, Las'Trﬁchas
a.4

a.5 Fideicomiso Lago de Tequesquitengo.

b) Subsector Desarrcollo Industrial:

b.1l Fideicomiso de Conjuntos, Pargues, Ciudades
" dustriales y Centros Comerciales
b.2

vo a:-Puertos Industriales.

c) Subsector de Inmobiliarias:

c.1

pulares.

68

pa=
Sec

los

Fideicomiso Fomento Metropolitano de Monterrey

In-

Programa de Dotacifn de Infraestructura de Apo-

Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Po-
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NATURALEZA JURIDICA DEL FIDEICOMISO

1. Pescripceibn

El hecho de gue una persona "A"

transmita un patrimonio a
otra "B",

para gue &sta se encargue de manejarlo en beneficio-
de un tercexo "X" y aun, eventualmente,

del propio "A", peroc -
nunca en beneficio propio, constituye la esencia del fideicomi
so tal y como se ha-derivado del "trust"

a nuestro sistema ju-
ridico,

no obstante las diferentes modalidades gque puedan ca--

racterizar a dicha relaci6n juridica. En otras palabras, una-
persona llamada fideicomitente transmite a otra llamada fidu--

ciario -y gue en Mé&xico solamente puede ser una institucién --
bancaria- un patrimonio determinado para que &sta lo adminis--

tre en beneficic de uno o varios fideicomisarios o del propio-
fideicomitente.

Lo gque pretende sex el concepto sustancial del fideicomi-

segin el artfculo 346 de la Ley General de Titulos y Opera
ciones de Crédito, gue dice:

so,

“"En virtud del fideicomiso, el £i
deicomitente destina ciertos bienes a un fin l1icito determina-—

do, encomendando la realizaci®fn de ese fin a una institucidn -—
fiduciaria, "no va m&s alli de ser una simple descripei&n de -
la figura jurfdica, inspirada en las ideas del jurista francés
Pierre Lepaulle quien consideraba al "trust" con la naturaleza

(A1 N it
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de un patrimonio afectacién.(l,

Desde la adopcidn del "trust” en nuestro medio se ha-
tratado de explicar cual es su naturaleza juridica. Partire—-
mos del hecho que el "...'trust' y (el) fideicomiso son idé&nti

cos en su estructura intima..."(z)

v de gue la Ley General de~
Titulos y Operaciones de Cré&dito, gue se ocupa del aspecto sus
tancial de esta figura, no la establece; mientras gue en nues-
tra doctrina juridica no se ha llegado a un acuerdo sobre el -
particular. Solamente sefialaremos las teorfas m3s relevantes-—
que se han propuesto sobre la naturaleza del fideicomiso; aun-
gque cabe advertir gue ninguna de ellas explica suficientemente
la naturaleza del fideicomiso pGblico, lo gue se debe al hecho
de gue este mecanismo juridico se introdujo en la administra--
cidén pGblica sin un previo y detenido andlisis. No obstante,-
se debe tener presente gue a la relacidn gue sSe establece en—--
tre el fideicomitente de la administraci6n centralizada y la -
institucitn fiduciaria, le son aplicaebles los preceptos sustan
ciales del fideicomiso regulado en la Ley General de Titulos y
Operaciones de Cré&dito.

ot

1)E1 propio autor del capitulo V de la Ley General de Titulos-
y Operaciones de Cré&dito, Lic. Pablo Macedo, al hacer refe-—-
rencia sobre el particular sefialS: (considerando gue) "...la
ley no debe ensefiar sino mandar y de que no es un manual di-
d&ctico, sino un cuerpo de preceptos, se optS por configurar
el fenSmeno (sic) con la mayor claridad posible..." MACEDO,-
Pablo, El1 Fideicomiso Mexicano, estudio incluido como preli-
minar en la obra de LEPAULLE, Pierre, Tratado TeSrico y Priagc
tico de los Trusts, la. edicin, Editorial Porrfia, S. A.., ME
xico, 1975. p. XXV.

SERRANO TRASVIRA, Jorge, Una definici6tn del Fideicomiso, Re-
vista de la Facultad de Derecho de Mé&xico, NGm. 8, Tomo II,-
octubre-diciembre de 1952, UNAM, p. 158.

2)
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2. Teorfas acerca de la naturaleza del fideijicomiso

a).

b).

c) .

3¥

La famosa tesis del Dr. Ricardo J. Alfaro que preten-
did explicar la naturaleza del “trust" como un manda-
to irrevocable, ha sido francamente desechada, en vir
tud de gue es propio de la naturaleza del mandato el-
ser revocable por excelencia; ademds de gue no expli-
ca la naturaleza de la transmisidn de derechos del fi
deicomitente al fiduciario.(3)

La teoria del "patrimonio ‘afectaci&n" del francés Pie
rre Lepaulle, segfin la cual: "La Gnica manera de abor
dar el problema (de la naturaleza del 'trust') consis
te, evidentemente, en buscar cudles son los elementos
esenciales para la formacifn y la vida del ‘trust'. -
Esos elementos son dos: un patrimonio determinado y -
una afectacién... Un 'trust' supone derechos patrimo-
niales... Esos derechos no deben estar ya en el patri
monio de nadie..." %) . practicamente todos los auto-
res gue la citan, contradicen esta tecorfia con las - -
afirmaciones del maestro Garcia Maynez, en el sentido
de que: "todo derecho es, 'a fortiori', facultad juri
dica de alguien, asi como toda obligacifn necesaria--
mente supone un obligado. Hablar de derechos sin ti-
tular es contradecirse...“(s)'

Al fideicomiso se le ha visto también como un desdo--

Véase:.VAZQUEZ.ARMENIO, Rodrigo, Naturaleza Juridica del Fi-

deicomiso Mexicano y sus Principales Aplicaciones Practicas..
Conferencia pronunciada en el Colegio de Abogados de ME&xico-

el lro.
PorrGa,

4)
5)

de julioc de 1964; publicada por la Librerfa Manuel -
S. A., M8&xico., 1964, pp. 12 a 14.

LEPAULLE, Pierre, Op. Cit. pp. 19 y 20.
GARCIA MAYNEZ, Eduardo, citado por DOMINGUEZ MARTINEZ, Jorge

A., El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Jurifdi

co, 2a.

edici6n, Editorial PorrfGa,S.A., México. 1975. p.155.
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blamiento del derecho de propiedad. Esta tesis de Re
mo Franceschelli senala gque la propiedad se desdobla-—
"...en dos nuevos derechos de propiedad sobkre el mis-—
mo objeto, que se encuentran atribuidos a dos sujetos
diversos, {(esto) se efectfia en la siguiente forma:
primer t&rmince tenemos el derecho

en
de propiedad formal
exterior (del trustee), y después €l derecho de pro-——
piedad sustancial (del cestui gue trust)."(G) En - -—
otras palabras, la facultad de disposicién de los bie
nes corresponderia al fiduciario, mientras qgue el de—
recho de goce seria para el beneficiario. Esta tesis
ha sido rechazada porque es inadmisible que un dere—-—
cho absoluto como el de propiedad tenga dos titulares
de diferente calidad, trata@ndose de un solo derecho.

d). Para otros autores como el maestro Rafl Cervantes Ahu

mada, el fideicomiso no es mis gue una declaraci&n ——
unilateral de voluntad, y para resolver el problema -
de la transmisi&fn de derechos del fideicomitente al -
fidueciario han sefialado que este Gltimo tiene la titu
laridad de los bienes fideicomitidos y gue &sta se le
atribuye para la realizacifén de un £in determinado.(7)
A esta teoria se le ha criticado tanto por el concep-
to de "titularidad®,

que realmente no aclara la trans
misién de derechos,

como por el hecho de gue la acep-—
tacién del cargo por el fiduciario, si resulta esen—-—
cial para la existencia del fideicomiso, pues de otra
manera estarx famos ante una declaracifn igual a una —-
simple oferta o policitacién.(s)

6)VAZQUEZ ARMENIO, Reodrige, Op. Cit., p. 18.

)Véase: CERVANTES AHUMADA, Rafl, TIitulos y Operaciones de Cré

dito, 9a. edicifn, Editorial Hexrrero, S. A., M8&xico, 1976 p.
289.

B)BATIZA, Rodolfo, El Fideicomiso, Teorfia y Préctica, 3a. edi-
cidén, Editorial PorrtGa, S.A., México, 1976, p. 135.
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e) .

La tesis gque probablemente tenga mas adeptos entre
nuestros autores es la gue considera al fideicomiso -
como un negocio juridico. El Dr. Joaguin Rodriguez y
Rodriguez la ha planteado desde el punto de vista de-’
la transmisién de derechos al fiduciario,

desglosando
tres aspectos bisicos del fideicomiso:

como un nego-—-
cio juridico; como un régimen de propiedad y;
ficacién como una operacién bancaria.
sintetizar esta teoria:

su cali
Trataremos de-—

e.l. Para el autor, los negocios fiduciarios "...se-—
caracterizan por la discrepancia entre el f£in -
perseguido y el medio elegido para realizarlo..."
(en ellos) ...existe un aspecto real, traslati-
vo de dominio, que opera frente a terceros, y —
un aspecto interno, de naturaleza obligatoria -
gue restringe los alcances de la transmisién an
terior, pero sS5l1lo con efectos interpartes“.(g)—
v bajo estas consideraciones define al fideico-—
miso como "...un negocio juridico indirecto y -
fiduciario en virtud del cual una institucibn -
., de cré&dito adquiere la propiedad de ciertos bie
nes que le transmite el fideicomitente, con - -—

obligacifn de dedicarlos a un f£in convenido..ﬂJlO)

En cuanto al segundo aspecto el Dr. Rodriguez y

Rodriguez sehala gue el fideicomiso crea "una -
nueva estructura en el derecho de propiedad"(ll)

9)RODRIGUEZ y RODRIGUEZ, Joaguin,
la Quiebra, 2a. edicibn,
xico, Mé&x., 1978, p. 197.

Ibidem. pp. 202 y 203.

RODRIGUEZ y 'RODRIGUEZ, Joaguin,
la Quiebra, Op. Cit. p. 201.

La Separacién de Bienes en -
Universidad Nacional AutSnoma de MEé

10)
11) . . .
La Separacié&n de Bienes en -
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v retoma la idea del patrimonio afectacifn, solamente
gque con la advertencia de gue no Se trata de un patri
monio sin duefho, sino mds bien de una masa de bienes-—
que constituyen un patrimonio "separado'. Sobre este
punto concluye: "El fideicomiso tiene como titular ju
ridico al fiduciario, porque &1, aungue duefio tempo--—
ral y revocable, es el duenio. Titulares econSmicos -
el fideicomitente y el fiduciario, porgue a ellos van
los beneficios de la propiedad y la propiedad misma -
al concluirse el fideicomj,so."(l2

e.3.La consideracidn de que formalmente el fideicomiso es
una operacifn bancaria, se ha derivado de la exigen—-—
cia legal de gue en M&xico el fideicomiso solamente -
pueda ser practicado por instituciones de cr&dito - -
{art. 350 de la Ley General de Titulos y Operaciones—
de Cré&dito), el autor de esta teoria senala: "La ra--—
z8n de esta restriccidn debe verse en la cirxcunstan—-—
cia de gue la adopci6n del 'trust®' anglosajdn al dere
cho mexicano 'implicarfa un cambio en nuestro ré&gimen
de propiedad*', por lo gue para evitar una verdadera -
revolucifén se limits la funcidn de fiduciario a las -
instituciones de cré&dito autorizadas se dis8 al fidei-
comiso un carfcter exclusivamente contractual y el de
un nuevo derecho de propiedad..."(l3)

No hay duda de gue los planteamientos del Dr. Rodriguez Yy
Rodriguez representan un notable esfuerzo para explicar la na-
turaleza juridica del fideicomiso. Sin embargd, algunos pun—-—
tos de su teoria han sido controvertidos: se ha sefialado que -

mientras el negocio fiduciario es un negocio atipico, caracte-

12) RoDRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, La Separacién de Bienes en-
la Quiebra, Op. Cit. p. 202.
13)

Ibidem. p. 202.
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rizado por los efectos contradictorios del negocio real y del-
aparente que lo conforman, el fideicomiso es un negocio tipico
es decir, expresamente regulado por la ley; tambi&n se ha di--
cho gue la tecoria del negocio fiduciario nco explica al fideico

miso "mortis causa", en el gque es inexistente el acuerdo de --—
las partes.

Por otra pérte, de admitirse la existencia de una "propie

dad fiduciaria'", ue constituye un verdadero desmembramiento -
=4

del derecho de propiedad,(14) ademds de reiterar la critica --

gue se ha esgrimido en contra de la teoria de Remo Francesche-

11i, en el sentido de gque este derecho no admite dos titulares

de diferente calidad, se debe tener en cuenta gque al derecho -

de propiedad, en nuestro sistema juridico, se le considera co-

mo un derecho real es decir, absoluto, exclusivo, indivisible,
etc.; ¥y que obviamente rechaza el concepto de propiedad fidu—-
ciaria, agregando por Gltimo gue: "La opinién

el C6digo Civil es sin duda la gue afirma que

mis conforme con

en el derecho me
xicano no existen mas derechos reales que los expresamente re-—
gulados..."(ls)

14)Lo que se deduce de los mismos sefnalamientos del Dr. Rodri-
guez y Rodriguez en: Ibidem, pp. 208 y 209: "En derecho me-—
xicano, el fideicomitente y el fideicomisario tienen accifn
para obtener la separacifn de los bienes dados en fideicomi
so, de la quiebra del fiduciario. Asi lo dice el articulo-
159, fx. VI inciso a) de la L. de Q.; asi resultaba de la -
interpretacitn de la fraccién IV del art. 999 del C. Co. -—-
M., y asi se establece por razones doctrinales." "La razén
fundamental es la siguiente: el fiduciario no es mis que --
propietario fiduciario..."
15)DE PINA, Rafael, Derecho Civil Mexicano, (bienes=-sucesiones),

volumen segundo, 5a. edicidn, Editorial Poxrda, S. A., MExi
co, 1973, p. 23.



77

3. Conclusibn

Tal vez la dificultad para explicar la naturaleza del fi-
deicomiso, se encuentre en el hecho "...de haberse originado -
esta institucién en la jurisdiccidbn de Cancilleria, en el tri-
bunal gue cre6 el Canciller del rey inglé&s en el siglo XIV gue
era un tribunal de conciencia y gue se convirtiS en una Corte-—
de Equidad..."(ls); sin dejar de considerar "...el (problema)-
gue se deriva de la transmisidén del titulo legal de la cosa en
‘trust' del 'settlor' o comitente al 'trustee'® o fiduciarxio, -
problemas gue nunca han existido en los pafses anglosajones. -—
En Mé&xico, &ste ha sido uno de los primeros y mis debatidos —-—
problemas..."(17). Es decir, en nuestro sistema juridico no -
es posible hablar de una propiedad de eguidad con relacifn a =-
un mismo patrimonio como sucede en los pailses anglosajones.

La circunstancia de gue a la fecha no se haya precisado -
la naturaleza del fideicomiso, desde luego no ha impédido que-
el negocio fiduciario sea utilizado en forma creciente y para-
los mas diversos propdsitos en nuestro meéio juridico.

L@ ) s s

MOLINA PASQUEL, Roberto, Fideicomiso, “Trust" y "Equity", - -

Revista de-la Facultad de: Derecho de Méxlco, NtGm.- 20, Tomo-
v octubre—dlc;embre, 1955., 56. )

17)Ib1dem, p. 58
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LOS FIDEICOMISOS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA PARAESTATAL

1. Generalidades

La Ley Oxrgfnica de la Administracifn PGblica Federal y la
Ley Federal de Entidades Paraestatales(l) establecen el marco-
juridico de los fideicomisos en el &mbito del sector pGblico,—
en la siguiente forma: en el p&rrafo tercero de su articulo lo.
la Ley Orgdnica senala gue los fideicomisos, junto con las em-—
presas de participacidn estatal, los organismos descentraliza-—
dos, las instituciones nacionales de cré&dito (hoy sociedades -
nacionales de cré&dito), etc. "...componen la administracidn pG
blica paraestatal"; a continuacién el articulo 3o. del mismo —
ordenamiento, les otorga el cardcter de "entidades" y el ar- -
ticulo 47 por su parte precisa que: "Los fideicomisos pfiblicos
a gue se refiere el articulo 30., fracecién I1I, de esta Ley, -
son agquellos que el gobierno federal o alguna de las dem&s en—
tidades paraestatales constituyen, con el propSsito de auxi- -
liar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para-—
impulsar las &reas prioritarias del desarrollo, gue cuenten ——
con una estructura organica andloga a las otras entidades y ——
qgue tengan comité&s té&cnicos." Ademis de gque "en los fideicomi
sos constituidds por el gobierno federal, la Secretarfia de Pro
gfamacidn v Presupuesto fungirid como fideicomitente Gnico de -

l)La primera, reformada por Decreto del 25 de abril de 1986 y-—
la segunda de reciente promulgacién, segtin publicaciones en-
el Diario Oficial del 14/v/86.
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la Administracién PGblica Centralizada". El articulo 40 de 1la

Ley Federal de Entidades Paraestatales por su parte, sehnala
que se organicen de manera-

que: "Los fideicomisos pGblicos...
andloga a los organismos descentralizados o empresas de parti-

cipacifn estatal mayoritaria, gque tengan como prop&sito auxi-
liar al Ejecutivo mediante la realizacidn de actividades prio-

ritarias, serdn los gue se consideren entidades paraestatales-

conforme a lo dispuesto en la Ley Orgfnica de la Administra--
cisdn PGbhlica Federal...". Del contenido de estos preceptos po
un fideicomiso pGblico cuando la Se
Presupuesto o cualgquiera de las en-—

(2)

demos deducir gue existira

cretarfia de Programacidn y
tidades de la misma administracién pGblica descentralizada,
destinen ciertos bienes a un fin lficito y determinado, encomen
dando la realizacifSn de ese fin a una institucién fiduciaria.-
Desde luego, mis adelante analizaremos el alcance de estas dis

posiciones en cuanto al concepto de "fideicomiso pGblico'.

2. Creacifin de Fideicomisos en la Administracidén PdGblica

Actualmente, eén el &mbito de la Administracién Pblica Fe
deral para crear un fideicomiso se lleva a cabo el siguiente -
procedimiento: mediante un acuerdo o un decreto del Ejecutivo-
Federal se autoriza a la Secretarfa de Programacidn y Presu-—
puesto, © en su caso a alguna entidad paraestatal, para gue -——
constituyan el fideicomiso en alguna institucifn de cré&dito --—
que conforme a la ley pueda desempernar actividades fiduciarias

3) Este acuerdo o decreto del Ejecutivo se pu--—

por supuesto.

2iConforme al artficulo 47 de la Ley Org8nica de la Administra-—
ci6n PGblica Federal, pueden crear fideicomisos todas las en
tidades paraestatales, incluso las instituciones fiduciarias
con los recursos patrimoniales de los propios fideicomisos.
Articulo 20. de la Ley Reglamentaria del Servicio Plblico de
Banca y Cré&dito (LRSBC).

3)
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blica en el Diario Oficial de la Federacifn; en &1 se predeter
minan los elementos bdsicos del. fideicomiso, es decir, se sefa
lan las partes, la conformacién del comit& t&cnico, la integra
citn del patrimonio, el objetivo del organismo y en ocasiones-—
hasta su dendminacién, asi como las atribuciones de sus Srga--

nos, etc.

La Secretaria de Programacidn y Presupuesto, como fideico
mitente Gnico de la Administracién PGblica Centralizada, o la-
entidad paraestatal gue vaya a constituir un fideicomiso, den-
tro del plazo que fija la disposicidn del Ejecutivo Federal, -
celebran un contrato constitutivo con la institucitn de crédi-
to autorizada. En dicho convenio, siguiendo indefectiblemente
los lineamientos del acuerdo o decreto, se establecen los dere
chos, atribuciones y obligaciones de las partes, las faculta--
des del comité€ t&cnico y en general, todas las caracteristicas
o modalidades del fideicomiso gue sean necesarias, o bien, gue
no se hayan sefialado en el acuerdo o decreto de autorizacidn.

En el terreno de la pr&ctica, una vez realizados los pro-
cedimientos antes mencionados, seglGn la naturaleza, necesida--
des, especializacibn y finalidades del fideicomiso, se nombra,
por parte del comit& té&cnico y a veces del propio Ejecutivo a-—
través de dicho cuerpo colegiado, un delegado fiduciario espe-
cial , gue al mismo tiempo podrd ser gerente o director general,
quien tendri bajo su direccibn al personal necesario, contrata
do directa y exclusivamente para el fideicomiso.

Por regla general y solamente con algunas variaciones
de poca importancia, &ste es el procedimiento que se sigue pa-
ra la constituci&n de un fideicomiso pGblico. En nuestra rea-—
lidad observamos una gama muy amplia de posibilidades: los fi-
deicomisos pueden ir desde aguellos gue cuentan con un patrimo
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nio muy reducido hasta los que manejan un conjunto de bienes —
de varios cientos de millones de pesos; su sede posiblemente —
se encuentre reducida al departamento fiduciario de la institu
cidn bancaria, o bien, ocupar un edificio de varios niveles; y
otro tanto se podria anotar respecto a los funcionarios de es-—
tas entidades.

Con menor frecuencia puede ocurrir que las leyes expedi--—
das por el Congreso de la Uni6n ordenen la creacién de algtn -
fideicomiso; en el mismo texto legal se determina el propSsito
de su constitucién(4) v en ocasiones inclusive se puede prever
la integracién del comit& t&cnico y el plazo para gue la Secre
tarfa de Programacifn y Presupuesto proceda al cumplimiento de
la disposiciftn. No obstante, en estos casos, una vez publica-

da la ley, se sigue el procedimiento anotado en parrafos ante-—
riores.

3. Antecedentes

La utilizacifn de este instrumento juridico, por parte ——
del sector plblico mexicano, no es tan reciente como a primera
vista pudiera suponerse. El primer fideicomiso privado fue ~-
constituido en el mes de octubre de 1930 (durante la vigencia-
de la Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimien-—
tos Bancarios de 1926) y tan s8lo cuatro afios m8s tarde fue —-—
creado el Fondo de Cultura Econdmica, una editorial de presti-—
gio que ha prestado sefialado servicio a la educaci&6n y a la ——
cultura en México; fue radicado originalmente en el Banco Na-—-
cional Hipotecario de Obras PGblicas (fundado a su vez en - -

4)Por ejemplo: ver articulo 77 de la Ley Reglamentaria del Ser
vicio Pfiblico de Banca y Cré&dito.
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1933), que era la fGnica institucién gque tenia concesidn para -
manejar fideicomisos. La idea de emplear este mecanismo fue -
de Don Daniel Cosfo Villegas a sugerencia de Don Manuel G&mez-—
Moxin, utilizando como medelo al "trust fund" norteamericano -
~de ahi procede la denominaci&n de "fondo"—‘S). Curiosamente-—
va que en esa &poca no existian disposiciones legales que regu
lar&n los aspectos bisicos de los fideicomisos pGblicos, el --
Fondo de Cultura EconSmica reunif los regquisitos esenciales —-—
que mis tarde definirfian a estas entidades paraestatales; sus-—
fideicomitentes fueron la Secretaria de Hacienda y Cré&dito PG-
blico(s) y el Banco Nacional de& México, (S.A. hasta 1982); la-
institucibn fiduciaria fue el Banco Nacional Hipotecario, ante
cesor del actual Banco Nacional de Obras y Serviciocs PGblicos,
(S.N.CJ(7); los beneficiarios del Fondo de Cultura Econdmica -
eran indeterminados como ocurre en la mayoria de los fideicomi
sos estatales; tenia un comit& denominado "junta de gobierno";
su objetivo o finalidad era la producciSn de bienes para el be

neficio social y sus utilidades se reinvertfan con ese fin; y-

5)}?or acuerdo del Ejecutivo Federal, publicado en el Diarjio —=-
Oficial del 5~X=-1982, esta institucién dej6 de ser un fidei-
comiso para convertirse en una empresa de participacién esta
tal mayoritaria. El Fondo desde 1977 ha estado dentro del -~
sector coordinado por la Secretaria de Educacidn Pdblica. -
Con relacidn a su origen pueden verse: COSIO VILLEGAS, ba- -—
niel, Memorias, la. edicidn, Editorial Joaquin Mortiz, S.A.,
México, 1976. pp. 148 y siguientes; o bien: KRAUZE, Enrique,
Daniel Cosio Villegas, Una Biografia lntelectual, la. edi- -
citn Editorial Joaqufin Mortiz, S.A., M&xico, 1980, pp. 78 y-
sgtés.

6)El car@cter de fideicomitente Gnico dd la Administrac¢ién PG-
blica Centralizada gue actualmente tiene la Secretarfia de —-—
Programacidn y Presupuesto, lo tuvo la Secretarfia de Hacien-—
da y Crédito P6iblico desde el lo. de enero de 1977 hasta ene
ro de 1982, por las reformas a la LOAPF gue se hicieron en —
ese ano.

7)El Banco Nacional Hipotecario y de Obras Pdblicas fue la se-—
gunda institucién nacional de crédito en el pais.
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en un principio tuvo absoluta autonomfa.

Por lo gue respecta al desarrollo urbano, el anteceden-—
te mds remoto lo encontramos en la reforma de 1947 a la Ley-
Orgédnica del Banco Nacional Hipotecario y de Obras Ptblicas.

En el artficulo 46 de ese ordenamiento se dispuso la creacién

de un "Fondo de Casas Baratas", con la finalidad de finan- -

ciar actividades urbanisticas como la construccién de vivien
das a bajo y mediano costo,
decadentes,
etc. 8

la remodelacibn de Areas urbanas
el otorgamiento de pré&stamos inmobiliarjos, - -
Posteriormente en 1949, en otra reforma a la 1eyvor-

gdnica, se le cambif el nombre, denomindndolc "Fondo de Habi

taciones Populares". Durante su existencia financié la cons

truccibn de diversos conjuntos habitacionales como el de No-
neoalco Tlatelolco en la ciudad de México,(g) hasta 1980 cuan
Ao en una nueva reforma a la ley del Banco Nacional de Obras-—
Yy Servicios pPGblicos, S.A. (BANOBRAS) se ordens,

en el artfcu
lo tercero transitorio del decreto del Congreso,

gue en lo -
sucesivo el fondo se regirfa de conformidad con el contrato-

de fideicomiso que celebraran la Secretaria de Hacienda y -

Cré&dito Pdblico y el banco mencionado. Al celebrarse el - -

acuerdo de voluntades el fondo gqueds transformado en el "Fi-

deicomiso Fondo de Habitaciones Populares", uo)integréndolo—

poco despu&s al sector gque actualmente coordina la Secreta—-—
r¥a de Desarrollo Urbano y Ecologfa.

8) Diario Oficial del 4 de eneroc de 1947.
(9)

Unidad Habitacional "Presidente L6pez Mateos'".
(10) g3 nas reciente cambio de nombre del fideicomiso se hizo
conforme al Acuerdo del Secretario de Programacidn y Pre
supuesto, publicado en el D.0O. del 23-I-85;
cién actual es:

nes pPopulares.

la denomina-—
Fideicomiso Fondo Nacional de Habitacio-
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4. Bases Jurfdicas para la Creacién de Fideicomisos Pdblicos

El.articulo 90 de la Constitucién establece que: “La -
administracidn pfiblica federal serd centralizada conforme a
la ley org&nica gue expida el Congreso... y definirid las ba-
ses generales de creacidn de las entidades paraestatales y —
la intervencidén del Ejecutivo Federal en su operacidén..." --
El artfculec 49 de la Ley Orgdnica de la Administracién PGbli
ca Federal, qgue estuvo vigente desde el lo. de enero de - —
1977 hasta el 14 de mayo de 1986, jamds cumplis el propsdsito
constitucional de establecer las bases para la creacifn de -
fideicomisos pGblicos; vagamente expresaba que &€stos serfan-
"..dos establecidos por la administracifn pGblica centraliza
da asf como 1los gue se creen con recursos de las entidades -
a que alude el artfculo 30. de este propioc ordenamiento, ———
(organismos descentralizados, empresas de participacifn esta

tal, instituciones nacionales de cré&dito, etc.)".

El precepto como se puede advertir, planteaba varias du
das, a saber: si podfan ser creados por disposicién del Eje-
cutivo o del Congreso de la Unidn; si las entidades paraesta
tales podfan ser fideicomitentes, o fnicamente lo serfa la -
Secretarfa de Programacidn, con recursos aportados por los -
organismos paraestatales; no expresaba los motivos o circuns:
tancias a considerarse para constituirlos y; mucho menos pre
vefa la estructuraciétn de los fideicomisos pdblicos. En las
diversas reformas, modificaciones y adiciones gque se hicieron
a la LOAPF(ll), la indefinicifn se mantuvo.

Fue hasta las mds recientes modificaciones hechas a la-

(ll)Diversas reformas a la LOAPF se publicaron en el Diario-—
Oficial en las siguientes fechas: 31-XII-80; 4-I-82: — —
29-XI1-82; 30-XIXI-83 y 21-1-85.
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Ley Orgdnica de la Administracién Plblica Federal y la pro-—-—
mulgacitn de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, vi--
gentes a partir del 15 de mayo de 1986, cuando se definieron
diversos aspectos que pueden catalogarse como bases para la-—
constitucitn de fidejicomisos. Desde 1luego, la mayorfa no -—-—
estdn claramente expresados en el texto de la ley y es nece-—
sario deducirlos o complementarlos con algGn otro ordenamien

to juridico.

Cuando aun se discutfa en la C&mara de Diputados el Pro
yecto de la Ley Federal de Entidades Paraestatales fue cali-
ficada de inconstitucional, ya que el artfculo 90 de la Car-
ta Magna se refiere claramente a gue el ordenamiento gque re-
gulari a la administracidn ptGblica federal, tanco centraliza
da como paraestatal, serd la ley orgdnica que expida el Con-
greso y esta no es otra gue la Ley Orgdnica de la Administra
cifén PGblica Federal. Puede afirmarse_que era innecesario -
expedir una ley exclusiva para las entidades paraestatales,-
bastaba con ampliar el tftulo tercero de la misma incluyendo
los seis capftulos gue contiene la LFEP en una forma menos -
farragosa y dejando la regulacidn concreta, de cada tipo de-—
entidad paraestatal, para disposiciones reglamentarias de la
propia LOAPF, excluyendo, por otra parte, artfculos que se -
sobreentienden por la aplicacifn de otras leyes como la de -
Planeacitn, la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptiblico,
Deuda Pdblica, etc.

Ahora bien, lo primero gue debkif definirse en las nue—-—
vas leyes, como base, es el Srgano del Estado con atribucio
nes para crear fideicomisos ptblicos. La LOAPF se refiere -
al Ejecutivo al senalar los fideicomisos gue creen el gobier
no federal o las entidades paraestatales. sin embargo, nada
se opone a que el Congreso de la Unifn en las leyes gue - -
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apruebe, y ha ocurrido en varias ocasiones, cree algtGn fidei-
comiso ptiblico. Debif hacerse esta precisitn como en el ca-
so de los organismos descentralizados (art. 15 LFEP).

Podrfa considerarse encomiable, por otra parte, gue se-
haya expresado en la ley un propSsito para crear fideicomi--
sos ptiblicos: auxiliar al Ejecutivo en sus atribuciones, pa-
ra impulsar dreas prioritarias del desarrollo. Esta delimi-
tacidn parecerfa encaminada a poner f£in al abuso en la utili
zacitn de los fideicomisos por parte de la Administracidn —-
PGblica. De acuerdo con la propia LFEP, en su artfculo 6o.-
las dreas prioritarias del desarrollo son las sefnaladas en -
los arts. 25, 26 y 28 de la Constitucidn; cabe decir al res-
pecto, gue fuera de unas cuantas actividades y dreas econdmi
cas anotadas en los anteriores preceptos no se definen con-—-
cretamente las "dreas priorxitarias" y vuelven a remitir a --
las "actividades senaladas en las leyes que expida el Congre
so de la Unidén". En consecuencia, la delimitacidn no es pre
cisa y terminante, evitard cuando menos gue se constituyan -
fideicomisos con objetivos francamente frivolos.

Dentro de las bases para la constitucidn de estas enti-
dades ptblicas, debieron incluirse las relativas a su organi
zacibn y estructura. El artfculo 47 de la LOAPF, detexrmina-
gque los fideicomisos "cuenten con una estructura orgdnica —-—
anfloga a las otras entidades y gque tengan comité&s t&cnicos”
vy el artfculo 40 de la LFEP dispone que este tipo de entida-

"...se organicen de manera andloga a los organis-

des cuando
mos descentralizados o empresas de participacifn estatal ma-
yoritaria..." serdn los que se consideren entidades paraesta
tales. Pero, si1 se tiene presente gque el artfculo 46 de la-
LOAPF comprende en el concepto de "empresas de participacion
estatal mayoritaria a: las sociedades nacionales de cré€dito

organizaciones auxiliares, a las instituciones de seguros y-—
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fianzas, incluyendo asociaciones y sociedades civiles", la -~

caracterizacidén de los fideicomisos como entidades andlogas,

a las "otras entidades paraestatales", resulta absurda e in-

conducente.

En cuanto a la estructura de los fideicomisos ptiblicos,
tinicos elementos orgdnicos gue con claridad establecen -
artfceulos 47 in fine de la LOAPF y segundo parrafo del --

asf como 41 y 42 de la LFEP, son el comité& tdcnico, di--
Estos Or-

los
los

40;
rector general y el delegado fiduciario especial.

ganos internos, principalmente el delegado fiduciario, dife-
rencian a los fideicomiscos de las demds entidades, lo gue -—-

subraya lo absurdo de la egquiparacidn gue hace la LOAPF con-

las demds entidades.

Tal vez el Gnico acierto de asimilar los fideicomisos
al resto de las entidades, sea el gque la Ley Federal de Enti

dades Paraestatales Gnicamente se apliéue a los fideicomisos
gque tienen naturaleza orginica, En la administracisén pdbli-
ca ha menudo se usa el fideicomiso como simple contrato u --—

operacifn bancaria y era ferecuente gue se les tratara de --—
aplicar el mismo ré€gimen jurfdico, en cuanto a autorizacio=--

controles, vigilancia, etc., con lo gque Gnicamente se -

nes,
lograba entorpecer la operacidn, anulando la flexibilidad de
considerada como su m&s significativa ventaja.

la figura,

El tGltimo de los reguisitos con los gue el artficulo 47—
de la LOAPF caracteriza a los fideicomisos, es gue tengan cg
mit& técnico. La Ley Federal de Entidades Paraestatales lo-—~
regula como el Organoc de gobierno de este tipo de entidades,
asigndndole las atribuciones de mandc y decisién. Es un ~ -—
acierto gue la ley contenga los lineamientos para su integra
ci6n y funcionamiento; aungue cabe senalarlo, la regulacidn-

es incompleta y se encuentra dispersa en diferentes articulos

de la ley gue rige a las paraestatales.
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La LFEP tambi&n establece las bases m&s generales para-—

normar la operacidén y detexrminar la vigilancia de los fidei-

comisos pGblicos, sujetdndolos a las disposiciones de los ca

pftulos V y VI ("Del Desarrollo y Operacioén"

Y "Del Control-
y Evaluacién"),

aplicables a las dem&s entidades descentrali
zadas, no obstante qgue,

como hemos anotado en el capitulo --
IXII de este trabajo,

los preceptos repiten disposiciones de-
otras leyes y no precisan los 1lfmites de la autonomfa de ges

ti6n de las entidades. La LFEP tampoco establecié las cau--

sas a considerarse y los procedimientos para la extincibn y-

liquidacifn de los fideicomisos; tan solo una vaga referen-—-—

cia a su modificacidén (art. 42 LFEP); omite las facultades -

de las instituciones fiduciarias y deja al margen,

lo que se
rfa tal vez,

una necesaria clasificaci6tn de los fideicomisos
segn sus objetivos y finalidades.

De lo apuntado en los pirrafos anteriores, es posible -
concluir gque las modificaciones de la Ley Orginica de la Ad-
ministraci®n PGblica Federal de Entidades Paraestatales,

en-
materia de fideicomisos pftblicos,

no cumplen adecuadamente -
con la previsidén constitucional de definir las bases para la

creacitn de entidades paraestatales. Superficialmente pare-

cen cumplir la funcifn de reglamentar el articulo 90 de la -
Carta Magna. El analisis, un poco m&s a fondo, nos permite-—
advertir la falta de precisidn, e incongruencias de los nue-—
vos preceptos legales.

5. Naturaleza del Fideicomiso Pdblico

Para abordar el tema se necesita previamente, sSefialar -

el marco juridico para la regulacidn de los fideicomisos de-—
la administracién pGblica paraestatal.

Este comprende tres-—
plancs distintos:
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a) I.a figura en su aspecto sustantivo se encuentra re-—
gulada por la Ley General de Titulos y Operaciones-
de Crédito.

b) Como operacibn bancaria -—en virtud de gue la ley dis
pdne gque el patrimonio fideicomitido solamente pue-
de ser administrado por una institucifn de cxé&dito-
autorizada-, se regula por la Ley Reglamentaria del

Servicio PtGblico de Banca y Crédito(lz),

y atn por-~
disposiciones especificas (circulares) de la Comi-~-

si6én Nacional Bancaria y de Seguros.

c) Como entidad de la administracifSn ptGblica paraesta-
tal lo regulan entre otras, las siguientes leyes y-
disposiciones: La Ley Orginica de la Administra- -
cibén PGblica Federal; la Ley Federal de Entidades -
Paraestatales; la Ley del Presupuesto, Contabilidad
¥ Gasto PGblico; la Ley General de Deuda PGblica; -
asf como diversas normas administrativas.

Ninguna de las teorfas gue fueron mencionadas al tratax
la naturaleza jurfdica del fideicomiso como negocio fudicia-
rio servirfan para explicar convenientemente la naturaleza -
del fideicomiso ptblico. La Ley Orgdnica de la Administra--
cién Pfiblica y las demds leyes senaladas en el punto "¢V, al
referirse a los fideicomisos los denominan y les dan el ca——
ricter de entidades de la administracidén pfiblica paraestatal.
Una entidad "...es una colectividad considerada como unidad-
... un conjunto de oficinas, dependencias o empleos gue for-

w (13)

man un cuerpoe o institucidn. .. y es .a este concepto al

(12)pyblicada en el Diario Oficial del 14 de enero de 1985 ,-

ordenamiento gue derogé a la Ley General de Institucio~-—
nes de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941.

‘13)Diccionario de la Lengua Espaifiola, Op. Cit.
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gue se refieren las leyes administrativas de nuestro medio -
jurfdico.

Partiendo de las anteriores consideraciones, se puede -

afirmar gue en nuestro sistema existen dos tipos de fideico-
misos: los negocios jurfdicos de cardcter privado y consti-—--—
tufdos entre un particular v una institucién bancaria (hoy -

sociedades nacionales de cré&dito) mediante una relacién de -

coordinacifn; y por otra parte, el fideicomiso =—entidad, coe
mo un organismo estatal establecido mediante un contrato en—
tre dos entidades de la administracidn ptblica a través de -

una relacidn de supra-—subordinacién. En este filtimo sentido

se sitGa al fideicomiso en el mismo rango gue tienen las
otras entidades paraestatales,
guientes aspectos:

coincide con &stas en los si-—

a) Qrgdnicamente forman parte de la Administracidn PG
blica Paraestatal como entidades de la misma;

b) Se encuentran sometidos a los mismos criterios y me

canismos de vigilancia a gue estdn sujetas las de—-—
mds entidades paraestatales, por lo gque se refiere-
a programas, presupuestos, contabilidad, operacifn,

inversiones, financiamientos, contratos, etc.:

c) Al haberlos agrupado en sectores se les did la cate

gorfa de organismos operativos en contraposicifn a-—
las secretarfas y departamentos de Estado gque tienen
el cardcter de organimos normativos de los sectores;

4a) Tienen verdaderas estructuras u 6rganos internos,

. es ‘decir, dependencias, autoridades, etc. Aspecto-

gque convierte a los fideicomisos en organizaciones-
definidas y unitarias;
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e) En la pr&ctica, podemos observar gue numerosos docu
mentos tales como cheques, nombramientos de funcio-
narios y empleados, contratos, etc., son signados y
expedidos a nombre del fideicomiso; no obstante gue
se trate de atribuciones gque corresponden a la ins-
titucidén fiduciaria, la tinica con capacidad para —-
ejercer actos de dominio en relaci6n con el patrimo
nio fideicomitido, ya que los fideicomisos carecen-
de personalidad jurfdica.

Las circunstancias gue permitieron gue un negocio jurf-
aico, simple relaciGn legal, se convirtiera o adaptara como-
entidad pGblica, fueron varias: en primer lugar, la posibi-
lidad de gue en un fidejcomiso privado pudiera existir, con-
relaci6n al manejo del patrimonio, una especie de Srgano de-
direccitn ¥ vigilancia: el "comité€ té&cnico y de distribucidn
de fondos". El pS&rrafo tercero de 1la fraccién IV del artfcu
1o 45 de la hoy derogada Ley General de Instituciones de - -
Crédito y Organizaciones Auxiliares, sefhalaba que: "En el -
acto constitutivo del fideicomiso, © en sus reformas, gue re
querirdn el consentimiento del fideicomisario... podrdn los-
fideicomitentes prever la formacién de un comité& té&cnico de-
distribucitn de fondos, dar las reglas para su funcionamien-—
to y fijar sus facultades" (14) Este comité& t&cnico cuyo an
tecedente m&s probable fue el llamado "trust comitee" (grupo-
de personas honorables gue vigilaban, controlaban y regula—-—
ban el manejo y la distribucié6n de fondos en los "comunity -
trusts" estadounidenses), en los fideicomisos pGblicos se —-—
transformd en un cuerpo colegiado gue, actualmente, es el &x
gano supremo de dichas entidades paraestatales, pues tiene -

facultades de mando y decisisén.

tl”Actualmente, lo mismo se establece en el pdrrafo terxrcero
del artfculo 61 de la Ley Reglamentaria del Servicio PG-
blico de Banca y Cré&dito. i
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Por otra parte, la Ley Genexral de Instituciones de Cré&-
dito y Organizaciones Auxiliares, establecidf como una obliga-

cién para las instituciones fiduciarias, que &stas desempena

ran su cometido y ejercitaran sus facultades "...por medio -
de uno o mds funcionarios que se designen especialmente para
el efecto...” (primer pdrrafo de la fraccitn IV del articu-—
lo 45 de la mencionada ley) (15). Estos funcionarios espe—-

cializados en la administracién de los fideicomisos del &mbi
to privado, en las entidades de la administracié6n ptblica --
paraestatal aparecen como delegados fiduciarios especiales ,-
gerentes o directores, es decir, como Srganos internos de -—-
los fideicomisos.

Otro interesante precepto de la Ley General de Institu-
ciones de Cré&dito y Organizaciones Auxiliares que facilits -
sobremanera la transformacitn del fideicomiso en organismo -
ptiblico, fue la fraccifn XIV del artfculo 45, gue sefialaba:-
"El personal gue las instituciones fidﬁciarias utilicen di--
recta o exclusivamente para el desempefio de mandatos o comi-
siones o la realizaci6n de fideicomisos, no formari parte del
personal de la institucién, sino que, segfin los casos, se —-—
considerard al servicio del mandante o comitente o del patri
monio dado en fideicomiso (sic)..." No requiere explicacidbn
lo gque esta posibilidad implicaba para el establecimiento de
fideicomisos en la administracién pﬁblica.(16)

Estos presupuestos legales, en cuanto a gque los fideico

misos tengan o puedan tener un 6rgano de direccién, funciona

(15)Con algunas variaciones en la redacecién, la actual Ley -
Reglamentaria del Servicio PGblico de Banca.y Crédito es
tablece lo mismo en el Artfculo 61.

(16)La hoy vigente LRSBC contiene la misma disposicidén en su
articulo 63.
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peciales y personal dedicado exclusivamente a su manejo, asf
como la notable flexibilidad de este mecanismo jurfdico por-
lo que respecta a finalidades y objetivos facilitaron la - -
adaptacitn del fidecomiso como organismo de la administra- -
cidén paraestatal.

Ahora bien, con relacitn a la naturaleza juridica de —--

los fideicomisos ptGblicos,
agquf se han

las consideraciones que hasta - -—
hecho llewvan a la conclusifn que no es posible -
identificar a los fideicomisos de la administracidn ptGblica-
paraestatal con los negocios fiduciarios,

o simplemente, con
alguna otra

: . 4 . s a s
relacifn jurfdica de las que hah sido utilizadas
por los diversos autores gue explican la naturaleza del fi--—

deicomiso privado. Los fideicomisos pblicos no pueden ser-

considerados mds gue como instituciones, sometidos atGn al
andlisis mdas supexrficial.

Existen diversos conceptos de 1o gue es una instituciGn:

para Maurice Duverger es "... un conjunto de reglas sociales

relativas a un mismo campo © a un mismo objeto...
Entre estas reglas,

(y agrega)
unas son reglas jurfdicas establecidas y
sancionadas por el Estado..."(17) Sin embargo, esta defini--
corresponde mds bien al terxrreno de la
En nuestro sistema jurfdico resultan mds con- -
gruentes las concepciones estructuralistas de la institucidn,

cién, per su amplitud,
sociologfa.

especialmente si nos referimos a instituciones pGblicas;

para
Andr& Hauriou se trata de un "

... conjunto complejo (gque com

prende) : idea rectora, poder organizado, (y) un grupo de in-

dividuos intexesados en la realizaci®n de la idea. Este

con
jJunto constituye lo gue se llama una institucidﬂ'.(IS)

Los -

(17)DUVERGER, Maurice, Instituciones Polfticas y Derecho Cons
titucional Sa. Edic. Ediciones Ariel, S.A. Barcelona, Es-
pafia, 1970, p. 59.

(18)HAURIOU, André, Derecho Constitucional e Instituciones -

Polfticas 4a. EA. Ediciones Ariel, S.A.Barcelona, Espana,
1971, p. 154.
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fideicomisos de la administracidén ptiblica paraestatal, tie—-—
nen las caracterfsticas de esta.dltima definiciobn.

Otro concepto de institucidén que en nada se contrapone-
al de Andr&€ Hauriou y gque es adecuado para explicar tanto la
naturaleza como los elementos caracterfsticos de los fideico
misos pGbliceos, es el que expuso Francisco Ferrara en su teo
rfa relativa al concepto de persona jurfdica colectiva. Pa-
ra este autor una institucidn es "...una administracidn para
un fin..."(lg)y esta se constituye cuandé: ";.. una persona-—
o ente ordena la consecucidn de cierto fin, para lo cual su-
ministra los medios patrimoniales necesarios y establece que
ciertos individuos nombrados segiGn ciertos criterios, deben-
conjunta o sucesivamente obrar para su realizacifn..." (20) _
Desde luego, estas personas colectivas, segGn Ferrara, deben
tener un reconocimiento legal como sujetos de derecho. De -
acuerdo con este planteamiento no existe ninguna objecién --
para decir gue un fideicomiso de la administracién ptdblica -

paraestatal es una administraciSn para un fin, en virtud de-

que:

a) Existe una persona jurfdica —en este caso el propio
Estado a trave€s del'érgano ejecutivo- gue ordena la
consecucidn de cierto fin y aporta los recursos eco
némicos necesarios. Esto se desprende de lo esta—-
blecido en los artfculos 346 de la Ley General de -
Tftulos y Operacicnes de Crédito, 47 de la Ley Oxrgd
nica de la Administraci&n Pdblica Federal y del 40-
de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

(19)FERRARA, Francisco, Tesis de, en: GARCIA MAYNEZ, Eduar-—-
do, Introduccidn al Estudio del Derecho, vigésima edi~ -
cifén, Editorial Porxrda, S.A. Mé&xico, 1972, p. 290.

(20) 1pigem. p. 290.
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En los fideicomisos pdblicos se nombran individuos-—

b)
que deben obrar para la realizacidn del objetivo se
flalado. El propio Ejecutiveo Federal designa a los-
representantes gque integrarin el comit& t&cnico del
fideicomiso.

c) La manera en la gue se debe de actuar para la reali

zacidn del objetivo del fideicomiso se determina ~-—
y mediante al sefialamiento de atribucic

por la ley,
Srganos intexr

nes, facultades y obligaciones de los
nos del fideicomiso. Esto se hace en el acuerdo
o decreto gue autoriza su creacidn, y en el contra-—

to constitutivo del mismo.

Conforme a la tesis de Francisco Ferrara, el Gnico re--—

guisito que falta para gue los fideicomisos pGblicos paraes-—
tatales puedan ser considerados como aut€nticas institucio--

nes y como personas jurfdicas en consecuencia, es precisamen

te el reconocimiento de la ley. Como es obvio este requisi-

to ya no depende en sf de los elementos, estxuctura o confor

macién de los fideicomisos pGblicos, sino de que se hagan --

las reformas y modificaciones legales correspondientes para-

darles el cardcter de sujetos de derecheo, pues en nuestro —-—

sistema jurfdico estd claramente establecido el principio —-
del reconocimiento expreso de la ley para las personas colec

en el artfculo 25 del C6&digo Civil para el-

tivas o morales:;
Distrito Federal se establece: "... Son personas morales: -
Las demds corporaciones de cardcter ptGblico reco

Frac. XII.-—
y es evidente que no existe ningtn —-

nocidas por la ley..."
precepto lggal gque les otorgue persconalidad jurxfdica a los
Yy si se diera tal caso no les serfan aplicables

fideicomisos,
los preceptos de la Ley General de TItulos y Operaciones de-—

(de la Ley General de Instituciones de Cré&dito y Or-—

Crédito
en su momento) ¥y de la Ley Reglamen

ganizaciones Auxiliares,
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taria del Servicio Piblico de Banca y Cré&dito, gque regulan -

un negocio fiduciario y una operacifn bancaria neutra respec
tivamente. ’

Con relacibn a los fideicomisos como negocios jurfdicos
tal vez valga la pena recordar lo gue el jurista francés
Pierre Lepaulle —-inspirador de nuestro fideicomiso- decfa en
sus "Reflexiones sobre la Expansitn de los Trusts" (21)
"...Estoy convencido de que la situacifn se simplificarfa

finitamente si el legislador guisiera intervenir diciendo
gque el ‘'trust’

in

estd dotado de personalidad morxral y tomara

las medidas requeridas para asegurar la publicidad del
'trust'

- -

y organizara un Srgano de tutela y de vigilancia.
Los juristas quedarfan quizd desconcertados al perder un ina
gotable tema de controversias en el gque los mejores espiti--
tus pueden legfitimamente contradecirse, pero los usuarios
del derecho resultarfan de seguro beneficiados".(zz)

Al res
pecto, no resultarfia exagerado decir gue el reconocimiento -
de la ley para los fideicomisos pdblicos como sujetos de de-—
recho podrfa resolver el problema de la naturaleza jurfdica-
del fideicomiso.

6. Creacifn de Fideicomisos PGblicos bajo Circunstancias

que lo Justifiguen

Una consideraciSn mis gque debe hacerse sobre los fidei-
comisos de la administracién pibklica,

es en el siguiente sen
tido:

si se tiene en cuenta lo anoctade en el punto anterior
sobre su naturaleza jurfdica y el hecho de gue la ley los —-

(21)LEPAULLE, Pierre, Op. Cit. pp-.
(22)

Ibidem. p. 350,

341 y siguientes.
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asimile como organismos descentralizados o, empresas de par-~
ticipaci&fn estatal, es necesaria la pregunta: SCuindo y para
qué constituir un fideicomiso pdblico? El autor de varias -
obras sobre fideicomiso, Rodolfo Batiza, al hablar del uso -
¥y abuso del fideicomiso, sefala que: "...el dnico criterio-
que puede ofrecerse para distinguir un empleo necesario del-
fideicomiso del gque tan s6lo serfia un abuso, aun cuando la 1f
nea divisoria no sea siempre fdcil de trazar con precisi®n,-—
consiste en que la finalidad buscada finicamente pueda lograr
se mediante la transmisi®n de bienes al fiduciario. Esta --—
conclusidn, desde luego, exige un andlisis minucioso y estric

to de cada caso particular“.(23)

El art. 47 de la LOAPF, por su parte, sefiala que los fi
deicomisos se constituird@n con el propdsito de impulsar - -
dreas prioritarias del desarrollo, reguisito un tanto vago,-
debido a gque no estidn definidas tales dreas. Sin embargo y-—
a reserva de gue la ley, en el futuro,.sea precisa al respec
to, es posible concluir que Gnicamente sexrd justificable la-
constitucisn de un fideicomiso en la administracidén pGiblica-—
cuando el fin perseguido, para impulsar "&dreas prioritarias-—
del desarrcllo”, pueda lograrse solamente o en mejores condi
ciones, transmitiendo un patrimonio fiduciario, como serfa -
el caso, por ejemplo, de los fideicomisos financieros, en —--—
los que se aprovecha la experiencia bancaria para canalizar-
recursos, manejo de operaciones de crédito complejas, etc.

(23) parizA, Rodolfo, Op. Cit. PP. 157 3 15B8. ool o oo
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7. Estructura de los Fideicomisos de la Administraciodn
PGiblica Paraestatal

Lag partes de la relaci6n fiduciaria (fideicomitente, -
fiduciaria y fideicomisario) subsisten en los fideicomisos
de la administraci®n paraestatal,

pero las leyes y disposi——
ciocnes administrativas vigentes gque regulan a dichas entida-

des, han originado que tal relacifn tanga unas caracterfsti-—--

cas muy distintas a las fundamentales que presupone la norma
tividad sustantiva de la figura jurfdica.

Al igual que en los fideicomisos privados, una sola per

sona puede reunir las categorias de fideicomitente y fideico
misarioc al mismo tiempo; o bien, una sociedad nacional de —-
crédito puede ser fiduciaria y fideicomitente en 1la misma xe
lacién; la Gnica reunidn de categorias en una persona que es

t4 exclufda expresamente por la ley es la de fiduciario-bene
ficiario.(24) '

7.1. El Fideicomitente

La parte esencial del fideicomiso es el fideicomitente,

es su fuente y quien lo crea mediante la declaracifin expresa

de su voluntad, destinando o afectando un patrimonio especi-

fico para la consecuci®n de un fin determinado. Dentro de —

{ .

24 prtfculo 348 de 1la Ley General de Tftulos y Operaciones-—
de Crédito. Existe una excepcifn a este precepto en el-
artfcule 9o0. de la Ley Orginica del Banco Nacional de -—-—
Obras y Sexvicios PGblicos gue dice: "...en los contra——
tos de fideicomiso, Qque se constituyan para garantizar -
los derechos del Banco... &ste podr&8 actuar en el mismo—
negocio como fiduciario y fideicomisario. "La prerroga—
tiva, cabe senalarlo, se ha inclufdo en las leyes anterio

res del BANOBRAS, desde la de 1949. (Ver Gltima Ley Oxgd
nica del Bancbras).
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la Administracifn Pdblica Federal pueden ser fideicomiten- -
tes:

a) La Secretarfa de Programacién y Presupuesto, gue —-—

tiene el caricter de fideicomitente Gnico de la ad-

ministracifn pfiblica centralizada, conforme al artf

culo 47 de la Ley Orgdnica de la Administracién PG-

blica Federal. Esta secretarfa debe ser previamen—

te autorizada por el Ejecutivo Federal mediante - -

acuerdo o decreto (segGn la interpretacidn de lo es

talecido por el artfculo %o. de la Ley del Presu— -

puesto, Contabilidad y Gasto PGblico).

b) Las entidades paraestatales a que se refiere el - -

artfculo 30. Frac. III de la Ley Orgdnica de la Ad-

ministracidn Pdblica Federal, es decir: organismos-—

descentralizados y empresas de participacién esta--

tal mayoritaria, gque en los té&rminos del art. 46 —-—

de la mencionada ley, son:

las sociedades nacionales
de cré&dito,

organizaciones auxiljares nacionales de
crédito e instituciones nacionales

de seguros y de-—
fianzas,

asociaciones y sociedades civiles. Se de—

be tener en cuenta, de acuerdo con la ley, gue gue-—

dan exclufdos de la posibilidad de
tes los propios fideicomisos,
sonalidad jurfdica:;

ser fideicomiten
va que carecen de per
aungue conocenemos un caso —ve_g
dera incongruencia jurfdica- de un fideicomiso cuyo
obhjetivo es precisamente la creacidn de fideicomi--

sos especificos. Se trata del denominado fideicomi

so Matriz de Hogares Ferrocarrileros, constitufido -
por Ferrocarriles Nacionales de México.(zs)

izssEscritura PGblica nGmero 28169, del 24 de mayo de 1974,—

levantada ante la fe del Notario Pfiblico nGmero 62 del -
Distrito Federal.



101
7.1.1. Derechos del Fideicomitente

Ya hemos dicho gue en los acuerdos o decretos por los -
que se autoriza la constitucién del fideicomiso, el Ejecuti-
vo Federal predetermina las caracterfisticas y los elementos-—
esenciales de la institucidn. En tales disposiciones sefiala:
cual serd la institucid6n fiduciaria, ia estructuraciétn del -
comit& técnico, las facultades y obligaciones de ambos, inte
gracién del patrimonio, los fines; determina quiénes serdn -
los beneficiarios (cuando proceda su designacidn) Yy, debe --

reservarse el derecho de revocacién.(zs)

Para la Secretarfa-—
de Programacién y Presupuesto, o la entidad paraestatal que-—
sea autorizada para crear el fideicomiso, como fideicomiten-—
tes, tienen determinados derechos, algunos para la constitu-—
ci6n misma del fideicomisé y otros durante su existencia. --—

Tales prerrogativas generalmente, son las siguientes:

a) Precisar en los contratos constitutivos los fines,—
condiciones y términos del fideicomiso (segin los -
artfculos 41 y 44 de la LFEP):;

b) Estar representado de una manera permanente en el -
comité té&cnico y de distribucién de fondos, (en los
t&rminos del artfculo 9%9o. de la LFEP):;

c) Reservar para el Gobierno Federal la facultad expre
sa de revocar el fideicomiso. (art. 45 LFEP):;

d) Modificar los fines, denominacifn, la estructura, -
patrimonio, o funciones de la institucibn.

e). ...Dependiendo-de. la-naturaleza y-finalidades-deld--fi-—-

(26) conforme a lo previsto en el art. 45 de la LFEP}

x
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a)

b)
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deicomiso, reservarse algunos derechos especfficos.
{art. 351 de la LGTOC y 41 LFEP):

Con relacibn a la fiduciaria, el fideicomitente pre
cisard los derechos y atribucicnes .sobre los bienes
iimitaciones, las facultades gue la institucidn pue
de transmitir, mediante mandato y en el ejercicio -
de sus funciones secundarias ligadas a la encomien-
da fiduciaria (art. 41 LFEP);

Establecer las facultades'de los Organos del gobier
no, cudles asuntos requieren autorizacitn directa -
del Ejecutivo (44 LFEP).

Obligaciones:

Llevar a cabo los actos necesarios para la creacidn

-del fideicomiso: integracion de Srganos; hacer las-—
~aportaciones establecidas para constituir el patri-—

monio; celebracitn de contrato con la fiduciaria; =-
en su caso celebrar las acciones gue se reguieran -
para la modificacifn, incremento, reestructuracidn,
etec., de la entidad paraestatal.

Vigilar y evaluar el funcionamiento y operacisn de-—
los fideicomisos para proponer al convenio y, lle=-
gado el caso, intervenir en la modificacién del oxr-
ganismo cuando asfi convenga al intexr&s pt6blico - -
(art. 90. de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y
Gasto PGblico.

7.2. E1 Comité Té&cnico

Las facultades de mando y decisién en los fideicomisos-—
de la administracién pGblica paraestatal corresponden al co-
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mit& técnico. Se trata de un cuerpo colegiado gue constituye

el 6rgano supremo de los fideicomisos pdblicos, de acuerdo -

con las relaciones de jerarquia que se establecen en dichas-—
entidades. La Ley Reglamentaria del Servicio

PGblico de Ban
ca y Crédito en el tercer parrafo del art.

61 prevé& su posi-—
ble existencia en los fideicomisos del &dmbito privado,(27)

senalando que su formacibn se hard en el acto constitutivo -
del fideicomiso o en sus reformas y con el consentimiento
del fideicomisario.

El fideicomitente por su parte debe dar
las reglas para su funcionamiento y establecer sus faculta—-—
des, bajo el entendidode que la institucifn fiduciaria gueda
rd liberada de toda responsabilidad cuando obre conforme a

los dictdmenes o acuerdos del comité& té&cnico.

En el &mbito de la administracidn pGblica, la LOAPF de-
termina como elemento esencial de los fideicomisos paraesta-
tales, que tengan un comité técnico (art. 47) ,
organo de gobierno de la entidad.

cibn, el art. %0o. de la LFEP,

gue seria el -
Respecto a su integra- -
sefiala gque las Secretarfas de-—
Hacienda y Crédito PGblico y la de Programacién y Presupues-—
to asf como otras dependencias y entidades en la medida gque -
tengan relacidén con el objeto del fideicomiso,

tendr&n miem-—-
bros representantes; el art.

49 de la LOAPF establece que las
dependencias de sector participarin en este tipo de Srganos.

En numerosos fideicomisos estd representada también la insti

tucidn fiduciaria, con voz pero sin voto, aungue la ley es -

Debe tenerse en cuenta que ademds de los
integrantes que expresamente la ley determina, deja abierta-—

omisa al respecto.

la posibilidad para gue en el acuerdo o decreto gue autoriza

la constitucitn de la entidad, se integre el comit€ té&€cnico-

con la participacifn que regquieran las circunstancias.

(27)1gual disposici®6n contenfa el tercer pdrrafo de la frac-
cibn IV del art. 45 de la derogada LGICOA.



104

Por lo gque se refiere a la presidencia del comité técni
co, el "Decreto por el gue se establecen bases para la cons-—

tituciébn, incremento, modificacibn, organizacibn,

miento y extincibn de los fideicomisos,
establezca el Gobierno Federal",(zg)

por la LFEP, en su articulo 8o.,

funciona—-—
establecidos o gque -
pricticamente derogado
determina gue cuando no hu-

la coordinadora de sector pre

biera disposicifn al respecto,
sidir8 el SBrganc de gobiernc mencionado.

En las disposicio-
nes que autorizan la constitucibn de fideicomisos es una cos

tumbre indicar gue por cada miembro propietafio del comit&,-—-
habrid un suplente.(zg)

El comit& t&cnico funciona mediante sesiones peribdicas y

sus resoluciones se toman en votaciones por mayoria, bajo-
la forma de acuerdos y recomendacioneS. En gran nGmero de -
casos el presidente del comit€& tiene voto de calidad para

los casos de empate.

Este O&rgano colegiado debe designax a-—
un secretario gue podrid ser © no miembro del propio comité&,—
se nombra a propuesta del presidente.

A propuesta del direc
tor general o delegado fiduciario especial,

designaria a un -
. 30 .
prosecretarlo( ) cuvas funciones, en ambos casos, serin las

de coordinar y prepaxar las sesiones.

iigjEste decreto fue publicado en el Diario Cficial del 27
de febrero de 1979, en gran parte obsoleto por las Aispo
siciones de la LFEP. Lo mismo senala el art. 20. del ——

oficio-circular No. 212-819, dirigido a los coordinado—-—
res de sector,

Generalmente el quorum

por el cual se expiden los lineamientos -—
generales para la integracifn y funcionamiento de los &6x

ganos de gobierno de las entidades de la Adminigtracifn—
PGblica Paraestatal.

(Publicado en el Diario Oficial --
del 11-X-1983).
(29,Segﬁn el articulo SEXTO transitorio de la LFEP: En lo to
cante a los fideicomisos "...se dictar&n desde luego las
disposiciones, relativas para gue en su caso,
tés Técnicos se ajusten a la integracibn y funcionamien-

to que en esta Ley se sefala respecto a los Organos de -
gobierno.”

Frac.

los Comi-—-—

(30) XII del articulo 58 de la LFEP.
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para que el comité& pueda sesionar vdlidamente se establece -
en los contratos de constitucién de los fideicomisos.

7.2.1. Facultades y Obligaciones del Comit& TE&cnico

En general, se puede afirmar gque las facultades y atri-
buciones del comité& t8cnico son similares a las gue corres--
ponden a un consejo de administracifn en los organismos des-—
centralizados y en las empresas de participacifn estatal. -
Esas atribuciones, por otra parte, constituyen siempre limi-
taciones para la institucién fiduciaria. 1)

Respecto a las facultades del comité&é técnico, rLa LFEP -

vino a subsanar una laguna jurfidica; en la pr&ctica se ha- -

bfan conferido las atribuciones de este 6rgano,
mente,

indistinta-—
en los acuerdos de creacién o en los contratos consti

tutivos. Las disposiciones aplicables en la materia nada re

gulaban sobre el particular. El artfculo 58 de la LFEP apli

cable a los comit&s de los fideicomisos conforme a lo dispues

to en el segundo pirrafo del artfculeoc 40, "en cuanto sea com

patible a su naturaleza", enuncia las facultades para este —
Srganoc de gobierno; cabe aclarar que el artfculo 44 de la --—
misma ley, prevé la posibilidad de otorgarles otras faculta—

des especiales, seglGn determine el Ejecutivo Federal.

Las facultades estipuladas en el artficulo 58 son indele
gables y corresponden al nivel de direccin y decisién en el
ambito interno de la entidad paraestatal.

Pueden clasificarx
se de la siguiente manera:

(Bl)ASI lo establece el primer pidrrafo del artfculo 44 de la
LFEP.
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Respecto a la consecucidn de los objetivos del fidei
comiso:

1.1. Acordar la realizaci6n de todas las operacio—-—

.. nes inherentes al objeto de la entidad (art. -
57, segundo pdrrafo LFEP);

1.2,

Establecer las politicas generales y definix -
prioridades en cuanto a produccién,

productivi.
dad, comercializaci®n,

finanzas, investigaci®tn,
desarrollo tecnolfgico y administracifn gene--—

ral (Frac. I del art. 58, LFEP), dentro del ——

marco del programa sectorial;

1.3. Proponer al Ejecutivo, a travé&s de la Secreta-—

rfa de Programacifn, convenios de fusifn con -~

otras entidades (Frac. IX del art. 58 LFEP).

En materia de Programacitn y Presupuestos:

2.1. Aprobar los relativos al fideicomiso, asf como,

las modificaciones que procedan todo ello den—

tro de los lineamientos y jerarquizaciones del

Plan Nacional y programas, segfin dispone la -—-—-

Ley de Planeacién (Frac. X1 del art.

58 y art.
47 LFEP).

Relacionadas con la estructura interna de la enti——
dad

3.1. Aprobar la organizaci6n bédsica del fideicomiso
¥ las meodificaciones que procedan (Frac. VIII-
del art. 58 LFEP). =

3.2.

Autorizar la creacidn de comité&s de apoyo
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(art. 58 Frac. X, LFEP).

Nombrar y remover a: los servidores ptblicos -
de las dos jerarqufas administrativas inferio-
res al director general a propuesta de 8ste; -~
al secretario del comit& con intervencién del-
presidente; y al prosecretario del mismo Srxrga-

no, a propuesta del director general en su ca-

_so, del delegado fiduciario eSpecial,_(Ftacs.é

XI y XII del art. 58 LFEP).

4. Financiamiento:

4.1,

Aprobar la concertacidén de cré&ditos internos -
Y externos, para financiamiento del fideicomi—
[={e 8 En caso de cré&ditos al extranjero, con au
torizacifn previa de la Secretarfa de Hacienda
¥ Crédito PGblico (Frac. III del art. 4o. Ley-
General de beuda PGblica y Frac. IV, art. 58 -
de la LFEP).

S. Normas para la operacidn de la entidad:

5.1.

Aprobar las polfiticas, bases y programas paxa-
regular convenios, pedidos, contratos de obra-
pGblica, servicios relacionados con muebles, -
adgquisiciones y arrendamientos; establecer nor
mas para la enajenacién, adguisicidén y arrenda
miento de inmuebles para la prestaci6n de sus-
servicios dado el caso (Fracs. VII y XIV del -
art. 58 LFEP); aprobar reglas para cancelar --
adeuwdos a cargo de terceros, notoriamente inco-
brables (Frac. XVII del mismo artfculo); y ex-
pedir las normas para gque el director general-
disponga de activos fijos de la entidad, en ca

s0O necesario (Frac. V del seinalado artfculo).
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5.2. Aprobar y ajustar los precios de los bienes o-—
servicios relativos a los fines de la entidad-
{(Frac. III. art. 58 LFEP).

5.3. Aprobar la fijaci6n de sueldos y prestaciones-—
(Frac. XI axt. 58 LFEP).

5.4. Autorizar donativos y pagos extraordiharios‘——
. (Frac. XVI art. 58 LFEP).’ : : =

6. Por’lo_que se refiere al ¢ontrol intefﬁéiﬂ

" 6.1 Arnalizar y aprobar los informes periddicos gque
- 'rinda el director general (Frac. XV art. 58 de
la LFEP) y: ’ ‘

6.2. Aprobar anualmente, previo informe de los comi
sarios y auditores externos, los estados finan

cieros de la entidad (Frac. VI axt. 58 LFEP).

7.2.2. Los Fideicomisos como Entidades Aut6nomas

Anteriormente se anotd gue los fideicomisos pGblicos ca
recen de persconalidad jurfdica y la propiedad del patrimonio
corresponde a la institucién fiduciaria.
frecuente que

Sin embargo, es --
actien vy se manejen d¢e una manera auténoma o-—
independiente de la fiduciaxia,
nas morales.

como si se tratara de perso-
La confusifn gue esto provoca es notoria cuan-—
do alguien litiga contra un fideicomiso; generalmente deman-—
da a la institucién fiduciaria y al propio fideicomiso,
fin de evitar la falta de legitimaci®n pasiva.

a ——

Desde luego,
el grado de autonomfa de un fideicomiso depende de lo esta—=-

blecido en el acuerdo por el que se autorice su creaciétn o -
del contrato celebrado entre el fideicomitente y la fiducia-

ria. Concretamente de la asignacién de atribuciones que se-—
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haga tanto para el comit€ t&cnico como para la institucién -
fiduciaria. El banco puede desemperliar funciones importantes
dentro de los fines de la entidad, o bien, tener el simple -
papel de un cajero; intervenir Gnicamente en actos protocola
rios para nombrar al director o delegado fiduciario especial
etc.; depende de las circunstancias.

La disposicién legal, creada para los fideicomigos pri-

-vados(32),

en el sentido de que cuando la institucidn de cxé
dito se ajuste a los dict&menes o acuerdos dél comit& t&cni-
co, estard libre de toda responsabilidad y lo preceptuado —-
por el artfculo 44 de la LFEP al sehalar que las facultades-
del comit& té&€cnico constituyen limitaciones para la institu-
cién fiduciaria, en 1o que toca al manejo de los fideicomi-—--
sos pGblicos, han sido llevados a sus Gltimas consecuencias.
El comité&€ té&cnico y el delegado fiduciario especial o direc-
tor del fideicomiso, determinan ¥y ejecutan respectivamente,=-
la operacidn de la entidad paraestatal, quedando la fiducia-
ria al margen. Es preciso reiterar que la constitucién de -
un fideicomiso pGblico se justifica, cuando el objetivo pre-
visto pueda lograrse solamente a través de la transmisicn de
bienes a una institucidn fiduciaria.

7.3. La Instituciétn Fiduciaria

En nuestro sistema jurfdico por determinacién legal, =--
esta parte de la relacién fiduciaria es siempre una institu-
citn bancaria. Los fideicomisos pfiblicos y los privados, se
diferencian por el contenido de los derechos y obligaciones-
gue se dan en la relacidn fideicomitente-institucidn fiducia
ria. En la esfera de los particulares, los problemas juridi
cos derivados de la administraci®n del patrimonio fideicomi-—
tido han impulsado toda la literatura doctrinaria gque existe

(32) Tercer pdrrafo del art. 61 de la LRSBC.
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en materia de fideicomisos, mientras gue en el aAmbito de la-
administracidn pGblica la flexibilidad legal de este mecanis
mo ha provocado una situacifn pré6xima a la anargufa, en el -
sentido de que son las necesidades de la administracién pG—--
blica, las gue hankde;imitado la actividad de las institucio
nes fiduciarias. R

7.3.1. bpliéacioﬁesrae;'Fiduqiario:

El autor Rodolfo Batiza (33) ha sefialado gue: "La. obli-
gacidén primordial de las instituciones es llevar a efecto --
los deseos del creador del 'trust' (en este caso, el fideico
mitente) seglGn aparezca en el instrumento relativo". Sefnala
remos las principales obligaciones del fiduciério:

a) Aceptacidtn de fideicomisos: de acuerdo con la Ley-—
General de Tftulos y Operaciones de Cr&dito (art. -
356) la aceptacidtn de las instituciones de cr&dito-
en el caso de fideicomisos privados, en el dmbito --
de la administracién ptGblica se convierte en algo -
innecesario debido al cardcter de auxiliares del -
Ejecutivo Federal gue tienen, sobre todo ahora gue-—
practicamente son las (nicas empresas gue prestan —
servicios bancarios. Existe no obstante, la prohi-

bicitn de aceptar fideicomisos no permitidos por 1la

ley, como es el caso de aquellos mediante los cua——
les se reciban fondos destinados al otorgamiento de
cr&ditos gue no se ajusten a las disposiciones lega
les..aplicables. y con apegoe a las sanas précticas —-—

(33)parIZA, Rodolfo, El Fideicomiso, Op. Cit. P. 216.
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que propicien: la seguridad de tales operaciones.(34)

b) Realizér‘lés fines del fideicomiso: Ajustdndose —-—
péra ello a los lineamientos del acuerdo de autori-
'zacibn; a lo pactado en el contrato constitutivo (33)
y'é;IBSfACuerdos y recomend aciones gue dicte el co-—
:mifé técnico en el desempefio de sus funciones:

c)‘:Someter a la consideracidn del coordinador del sec—

T »ﬁof, a través de un delegado fiduciario general den
tro de los seis meses siéuientes a la constituciSn-
del fideicomiso, los proyectos de estructura adminis
trativa o modificaciones gque se requieran(36);

4d) Cuando se le haya autorizado para contraer obliga;é
ciones de pasivo gque constituyan deuda ptGblica, ob-—
tener las autorizaciones necesarias de la Secreta-—-
rfa de Hacienda y Crédito Ptblico sobre el particu-
laxr (37} ;

e) Con relacidn a los bienes patrimoniales: tenexr un -
adecuado control y procurar la conservacifn de &stos;

pagar los impuestos relativos y ejercitar las accio

(34)Esta obligaciftn se establecfa de manera especifica en el
segundo pdrrafo de la fraccifn VI, del art. 45 de la de-
rogada Ley General de Instituciones de Crédito y Organi-
zaciones Auxiliares, al referirse al otorgamiento de cré&
ditos que no se ajustaran a las disposiciones de carfc—-
ter general dictadas por el Banco de M&xico. Sin embar-
go, de acuerdo con lo preceptuado por el artfculo 58 de-—
la actual LRSBC, debe entenderse vigente la obligacién.

(35)prt. 356 LGTOC y 41 de la LFEP.

(36) pre. 42 LFEP.
(37) R
Articulo 19 de la Ley General de Dewuda PGblica.
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(40)

£)

g)

h)
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nes judiciales que se requieren al respecto(38); de
pendiendo de las circunstancias, procurar la produc
tividad de los fondos del fideicomiso para gue se -
obtengan rendimientos(39); formular inventarios de-
muebles, etc;

Llevar adecuados registros y contabilidad especial -
del fideicomiso , especificando los activos y =-—
los pasivos de tal manera gue revelen con exactitud
la situacién financiera del organismo;

Guarxdar el secreto profesional en los términos de -
los artfculos 93 y 94 de la Ley Reglamentaria del -
Servicio PdGblico de Banca y Crédito:;

Sin menoscabo de la obligacifn anterior, proporcio-
nar seglin sus respectivas atribuciones, la informa-
ci6n presupuestal, contable financiera o de otra in
dole especifica gue le requieran el comité té&cnico,
el coordinador del sector, los organismos normati-—-—
vos y en su caso, la Comisidn Nacional Bancaria y -—
de Seguros(41)

355 de la Ley General de Titulos y Operaciones de-—

Crédito; 1705 del C6digo Civil (la fracecibn XV del art.-
45 de la Ley de Instituciones de Crédito se referfa expre
samente al pago de impuestos).

Segundo pidrrafo del axt. 61 LRSBC, anteriormente se deri

vaba de las fracciones VI, VII yVIII del art. 45 de la -
LGICOA.
Esta obligacitn se estipulaba en la fraccifn III del ar-

tfculo 45 'y 138 de la LGCICOA, actualmente se establece -
en el art. 60 LRSBC.

(41)E1 articulo 93 de la LRSBC sefiala esta obligacifn Gnica-
mente con relacidén a la Comisién Nacional Bancaria, no -
obstante subsiste en el artfculo 10 en relacién con el -
13 del Decreto por el que se establecen basea para los =
fideicomisos pGblicos ya citados.
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Cuando exista delegado fiduciario especial, direc-——
tor o gerente del fideicomiso: determinar y vigilar
sus funciones; aprobar los actos, contratos y conve
nios de los gue resulten dereches y obligaciones pa
ra la institucién respecto del fideicomiso: aprobar
el manejo de recursos; solicitarle informacién so--—
bre el cumplimiento de acuerdod del comité técnico,
situacidn financiera o sobre cualquier otra fndole-
relacionada(42);

Responder de los dahos y éerjuicios gue se causen -
por falta de cumplimiento de las condiciones o té&r-~
minos sefialados en el contrato de fideicomiso, asfi-
como por la malversacibfn de los bienes o poxr los --—
demds hechos gue impliquen incumplimiento de los co
metidos aceptados por la institucién, independiente
mente de la responsabilidad penal en que puedan in-—

curxir sus funcionarios.(43)

Derechos y Facultades:

Las facultades de la institucidn fiduciaria estd&n fnte-

(42) pye.

gramente subordinadas al cumplimiento de sus obligaciones; -
en cada caso es indispensable analizar los términos del con-
trato constitutivo y sus reformas.(44) Sin embargo, comunmen
te se le atribuyen ciertas facultades, de las gque citaremos-—
como mds importantes las siguientes:

43 LFEP, cuando asf lo requiera la naturaleza, espe

cializaci6n u otras circunstancias de los fideicomisos,—
de comGn acuerdo con la coordinadora del sector.

(43)Segundo parrafo del art. 61 de la LRSBC, .anteriormente -

se derivaba de las fracciones VI, VII y VIII del artificulo

45 de la LGICOA.
(44)Segﬁn se desprende del segundo pdrrafo del art. 351 y --—

del 356 de la Ley General de Tftulos y Operaciones de --
Ccrédito.
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a) Es frecuente que en los contratos se les faculte pa
ra la ejecucidSn de actos de dominio como enajenar, —
permutar o donar determinados bienes y, en ocasio--
nes, con autorizaci6n expresa para cada caso, obte-
ner créditos y gravar ciertos bienes;

b) A menudo entre los actos de administraci&n para los

i gque se faculta a las instituciones fiduciarias, se-
encuentran: la posibilidad de dar en arrendamiento;
efectuar gastos necesarios y ftiles para la conser-—
vacidén de los bienes; la éosibilidad de contratar -
>personal dedicado exclusivamente al fideicomiso;

<) También se le faculta para la promocién o defensa-
de litigios en forma general o especifica, o bien,-
se le otorga mandato para pleitos y cobranzas en -—-
los t€rminos del C6digo Civil. Cabe sefialar gue —-
las leyes de la materia son omisas sobre esta facul
tad de la instituciétn fiduciaria por lo gue habra -
que estar en cada caso al acto constitutivo:

d) Tiene derecho a cobrar honorarios por el desempefio-—
de su encomienda. En la prdctica en los contratos -
se estipulaban los estipendios de la fiduciaria. -
La Ley General de Instituciones de Cré&dito y Organi
zaciones Auxiljares, preceptuaba gue el Banco de M&-
xico estarfa facultado para fijar el mdximo de las-—
percepciones gue recibiera la institucién, asfi como
el de los intereses y otros cargos en las operacio-
nes de crédito. (43) La actual Ley Reglamentaria del

Servicio PGblico de Banca y Crédito, en el artfculo

62 seﬁa;a gue las operaciones de fideicomiso se rea

‘ii;aééﬁvde éonformidad con las leyes aplicables y -

(45)Articulo 45 bis de la derogada LGICOA.
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atendiendo a las disposiciones de cardcter general-
gque dicte la SHCP oyvendo la opinidn del Baﬁco de M&
xico y de la Comisidn Nacional de Valores por lo —-—
gue debe considerarse gue subsiste el precepto de -
la derogada LGICOA.

e) El fiduciario puede tener un representante permanen
te en el comité& t&cnico del fideicomiso, guien con-

curriri a las sesiones de &ste con voz pero sin vo-
4 .
to; (46)

£f) Debe tambi&n abstenerse de cumplir las resoluciones
gque dicte el comité t&cnico en exceso de las facul-—
tades expresamente conferidas por el fideicomitente
o gue viclen las c%f;?ulas del contrato constituti-
’,

vo del fideicomiso etc.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, se concreta-
a mencionar a la fiduciaria, sefalar algunas obligaciones y-
apuntar gue en los contratos de fideicomiso deberdn quedar -
pPreécisados los derechos y accicones que le corresponde ejerci
tar sobre los bienes. Considerando gue existen fideicomisos
en los gue las instituciones bancarias, como tales, desempe-
flan importantes actividades dentro de los fines de la enti--
dad; se debid hacer una regulacidn mds completa al respecto.
Es de tenerse en cuenta gue si bien es cierto que la ley se-
nala gque: "... las instituciones desempefiarin su cometido y-
ejercitardn sus facultades por medio de sus delegados fidu--
ciarios"™, las instituciones de cré&dito ademds de la relacidn
juridica que tienen con dichos mandatarios, tienen funciones

que solamente pueden ejercer por si, como es el caso de la

realizacidén de operaciones bancarias. - . U

(46)Art. 8o. del Decreto por el gque se establecen bases para
los fideicomisos pGblicos, D.O. 27~II-79.

(47)Segundo p&rrafo del art. 44 de la LFEP.
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7.4. El Delegado Fiduciario Especial

Los articulos 61 de la LRSBC, 42 y 43 de la LFEP esta-—-—
blecen gque la institucién fiduciaria desempenar& su cometido
a travé&s de un delegado fiduciario.

La rutina gue se fue estableciendco para la creacidén y -
funcionamiento de los fideicomisos, habida cuenta de gue no-
existfan normas especificamente aplicables, provocd divexrsas
situaciones irregulares, inocbservancia de leyes e interpreta
ciones errSneas. Las relaciones entre el delegado fiducia—-
rio especial y la institucidén fiduciaria, constituyen un - -

ejemplo al respecto.

En principio se podrfa suponer gue se trata de un manda
tario de la institucidén de cr&dito, como ocurre en el caso -
de los fideicomisos privados. En la experiencia administra-
tiva la vinculacidén entre el delegado fiduciario especial y-
la fidueciaria, se reduce a una mera formalidad: conforme a -
las disposiciones de la Ley Reglamentaria del Servicio FGbli
co de Banca y Crédito (gue repite a la anterior en este as—-—
pecto), el nombramiento (gque en realidad es el otorgamiento-—
de poder) lo hace el consejo directivo del banco a propuesta
del director general. (48) Segln la importancia gue el fidei
comiso tenga en la administracidn paraestatal, la designacidn
la puede hacer el Presidente de la Replblica y seguirse des-—

puss las formalidades prescritas.

(48) prefoulos 24 y 20 respectivamente, de la Ley Reglamenta-—
ria del Servicio PtGlbico de Banca y Crédito.
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Ahora bien, lo incongruente de la posicién del delegado
fiduciario especial radica en lo sigquiente: dado el cardc—-
ter contractual gque tiene el acto de creacidén del fideicomi-
so Y la disposicidn legal de gue el personal gue las institu
ciones de cr&dito utilicen para la realizacidén de fideicomi-
sos, "no formard parte del personal de la institucién", sino
gue se considerard al servicio del patrimonio dado en fidei-

comiso, (49}

este delegado fiduciario es un mandatario de 1la
instituecibSn fiduciaria, obligado en'consecuencia, a la eje-
cucidn de los actos gue esta le encomiende; y por otra parte
existe, el precepto de la ley bancaria en el sentido de gue-
cuando la instituciSn de cré&dito obre ajustdndose a los dic-
tdmenes o acuerdos del comité€ t&cnico estard libre de toda -
responsabilidad, el delegado fiduciario especial gueda deli-
mitado funcionalmente como el Srgano ejecutor del comité téc
nico.

La incompatibilidad anotada solamente puede evitarse es
tipulando c¢laramente, en los contratos de fideicomiso, las -
obligaciones del delegado fiduciario especial respecto a la-
instituci6Sn bancaria. Sin embargo, es frecuente en la pricti
ca gque al constituir los fideicomisos, se convengan insigni-
ficantes atribuciones para la institucién fiducijiaria y que -
&sta, no obstante, al efectuar el nombramiento de delegado -
le otorgue mandato para actos de dominio, administraci6n y -
para pleitos y cobranzas, sin limjitacién, delegando sus fun-
ciones, y si a ello sumamos la prdctica de gue la fiduciaria
concurra a las sesiones del comit& t&cnico con voz pero sin-—
voto, cabrfa preguntarse sSobre la necesidad de que se reali-
ce un procedimiento tan complicado para constituir un fidei-
comiso y no se cree otro tipo de organismo.

(49)ArtIculo 63 LRSBC.
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La posibilidad establecida en la fraccién IV del artfcu
lo 45 de la anterior ley bancaria, de gue la Comisién Nacio-
nal Bancaria y de Seguros, pudiera vetar la designacidén de -
este tipo de funcionarios, se transformd en el nuevo ordena-

(50) en la facultad de poder acordar la remo—- -

miento legal
cifn o suspensidn cuando considere gue tales personas no -
cuentan con la suficiente calidad té&cnica o moral para el de

sempefic de sus funciocnes.

7.4.1. Funciones, Facultades y Obligaciones:

En estricto derecho, al delegado fiduciario especial, -
le corresponden funciones de mandatario de la fiduciaria, --
conforme a los fines del fideicomiso. El artfculo 43 de la-
LFEP determina gque cuando por virtud de la naturaleza, espe-—
cializacién u otras circunstancias, la institucidén fiducia-—-
ria reguiera informes y controles espebiales, de comn. acuer
do con la coordinadora de sector, instruirdn al delegado - -

para:

‘a) Someter a consideracién de la fiduciaria los actos,
contratos y convenios de los gque resulten derechos-
y obligaciones para el fideicomiso o la propia fidn

ciaria.

b) Consultar anticipadamente los asuntos que deban tra
tarse en las sesiones del comité& té&cnico.

50} yitimo parrafo del art. 24 LRSBC.
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Informarles acerca de la ejecucién de los acuerdos-—

c)
del comité, asf como al mismo 6rgano de gobierno y;

a) Presentar a la fiduciaria la informaciSn contable
requerida para precisar la situacién financiera del

fideicomiso.

Sin embargo en un gran ntmero de fideicomisos paraesta-—
tales, se da el casoc de que una sola persona ejerza los car-
gos de delegado fiduciario especial y directér general, al -
mismo tiempo, por lo gque derechos y obligaciones gque se ano-
tan en el siguiente punto, pueden corresponder al delegado -

fiduciario. La precisifn se hace en los contratos constitu-—

tivos de los fideicomisos.
7.5. Director o Gerente del Fideicomiso

Conforme al éoncepto de fideicomiso paraestatal gque es-—
tablece el art. 40 de la ley gue los regula, estas entidades
pueden organizarse de manera andloga a los organismos descen
tralizados o a las empresas de participacién estatal mayori-
taria. En tal sentido la similitud hard gue los fideicomi--—
sos tengan director o gerente general segn sea el caso.

Debe entenderse gue la naturaleza del carge de director
es tambi&n la de mandatario de -

o gerente del fideicomiso,
en unos casos se les

la instituci6Sn fiduciaria; sin embargo,

atribuyen funciones ejecutivas y en ocasiones tambié&n atribu

ciones de mando y decisifn, tales como: definir y establecer

las polfticas econSmicas y administrativas que deben seguir-
en otros se les considera como ejecutores-

los fideicomisos;
Su nombra-

directos de las resoluciones del comité& t&cnico.
miento tambié&n puede hacerse desde los mds altos niveles ad-

ministrativos.
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En el caso de los directores o gerentes y de delegados—

fiduciarios especiales,

es necesario establecer la regula-

ci6n juridica correspondiente.

7.5.1. Derechos y Obligaciones

En el artfculo 59 de la LFEP se determinan las faculta-

des y obligaciones de los directores generales,

gque podemos-—

clasificar de la siguiente manera:

a)

a.l.

de ejecucidn y representacidn:

administrar y representar legalmente al fidei-

comiso (frac. I) y ejecutar los acuerdos gue -

dicte el comité té&cnico (frac. XII),
suscribir los contratos, colectivos e indivi--
duales de tipo laboral (frac. XIIT), y puede -
ademds celebrar toda clase de contratos si tie

ne facultades delegadas pox la fiduciaria,

tomar las medidas pertinentes para que la enti
dad funcione de manera articulada y eficiente-
(frac. V).

b) programacitn:

b.1.

BN - Y- S

formular los programas institucionales de cor-
to, mediano y largo plazo, asf como los presu—

puestos correspondientes (frac. II), asi como-

los programas de organizacién (frac. II1I),

someter el programa financiero al comité té&cni
co para su aprobacién'y remitirlo para su auto
rizacifn a la SHCP cuando se trate de cré&ditos
al exterior (art. 54),
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d)

e)
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estructura y operacibn:

c. 1.

control interno:

establecexr los procedimientos para controlar -
la calidad de los suministros, asegurando la -
continuidad en la fabricacifn, distribucidn o-

prestacidn de servicios (frac. VI),

proponer al Srgano de gobierno el nombramiénto
¥ la remocién de los dos primerosrniVQIé
servidores de la entidad(fracs.VII,ixI‘
del art. 58), ' S

establecer los sistemas de control necesarios-—
para alcanzar las metas u objetivos de la enti
dad (frac. II y IX del art. 61},

determinar los mecanismos de evaluacifn de la-
operaci®fn de la entidad (frac. XI),

recabar informacidn y elementos estadisticos -
que reflejen el estado de las funciones de la-—
entidad (frac. VIII),

establecer m&todos gue permitan el Sptimo apro
vechamiento de los muebles e inmuebles gque co-—
rrespondan al fideicomiso (frac. IV),

informacibn:

e.l.

presentar periddicamente al comité€ t&cnico el-
“informe del desempefio de las actividades de la

.entidad,. inclufdo el ejercicio de los presu=- -

puestos de ingresos y egresos y los estados fi
nancieros correspondiente.
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7.6. Areas Técnicas en la Organizacidén de los Fideicomisos

Hasta antes de la promulgacidn de la LFEP, sin que exis
tiera ninguna regulacién jurfdica al respecto, los fideicomi,
sos se estructuraban a la manera de organismos descentraliza
dos o empresas de participacidn estatal. Mediante reglamen-
tos internos del fideicomiso —aprobados comunmente por los -
comités técnicos~ se establecieron unidades internas que po-
dfan denominarse gerencias, direcciones,contralorias, con sus
respectivas subdirecciones, subgerencias, departamentos, etc.,
ademis de unidades de organizacidén y m&todos, de programa- -
cisn, de auditorfa interna -al igual gue los organismos des-—
centralizados. Estas estructuras se crean seg@in las necesi-
dades y lo gue al respecto consideren el comité& té&cnico o el
director del fideicomiso, segfin el caso. Es necesario gue -

también se legisle al respecto.

7.7. Comisario

Conforme a la Ley Federal de Entidades Paraestatales -—-
(art. 63), en los fideicomisos se observarin las disposicio-
nes sobre control y evaluacidn gque la misma establece para -
los organismos descentralizados. El ordenamiento prescribe -
que habrid un comisario pGblico propietario y un suplente, de
signados por la Secretarfa de la Contralorfa General de la -
Federacidn. Sus funciones consisten en evaluar el desempefio
general y por actividades, del fideicomiso: vigilaran los --—
gastos corrientes y de inversidn; recabarin los datos e in——
formes necesarios para la wvigilancia gue la ley encomienda a
la mencionada Secretarfa: podrdan efectuar revisiones y audi-
torfas y deberdn presentar al comité& t&€cnico y a las depen-—--—
dencias centrales gue controlen el funcionamiento de las en-—

tidades sectorizadas, los informes resultantes.
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El comisario es un drgano de control interno gue forma-
parte de la estructura del fideicomiso, cuya finalidad es --
apoyar la funcidn directiva y promover la adecuada gestiSn -

de la entidad.

7.8, Fideicomisarios o Beneficiaxios

7.8.1. Derechos:

E1l fideicomisario es la persona gque tiene derecho a re-
Independientemente de los derechos
en cada caso,

cibir los beneficios. —_
gque a continuacidn se serialan habrid gue estar,
a lo gue se establezca en el acto constitutivo del fideicomi

so o a sus reformas:

SegtGn el artfculo 355 de la Ley General de Titulos-~

a)
el fideicomisario tendxd-

y Operaciones de Cr&dito,
los derechos gque se le concedan por virtud del acto

constitutivo, fundamentalmente;
De acuerdo con el mismo articulo podra ademds: exi-—

gir el cumplimiento del fideicomiso a la institu~ -~
atacar la validez de los actos gue

b)

cidn fiduciaria;
&gsta comete en su perjuicio, de mala fe © en exceso
asf como a demardar gue los bie-

de sus facultades,
nes gue hayan salido indebidamente del patrimonio

dAel fideicomiso se restituyvan a &ste;

Tiene derecho a requerir cuentas, exigir responsabi

lidades por negligencia grave y a pedir la remoeciSn
conforme al segundo -

[~3]

de la institucidn fiduciaria,
parrafo del artfculo 65 de la LRSBC.(Sl)

(Sl)Esta facultad del beneficiario se encontraba establecida
en el artfculo 138 de la LGICOA.
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) Que se mantengan sus dexechos a salvo en el caso de
revocacion del fideicomiso, en los t€rminos del ar-
ticulo 45 de la LFEP.

7.8 .2. Obligaciones:

En este caso tambié&n habri gque estar a las estipulacio-
nes del contrato correspondiente y a las reformas, en su ca—
so, pero genéricamente se pueden citar dos obligaciones b&si

cas del fideicomisario:

a) En el contrato, cuando se trata de fideicomisarios-—
determinados en el propio acto, puede pactarse gue-
solicdariamente con el fideicomitente, estaran obli-
gados a pagar las compensaciones estipuladas a fa—-
vor de la institucidn fiduciaria;(sz)

b) Cuando dependa de la voluntad. del fideicomisario —--
que se le atribuva esa calidad deber&d, otorgar a la
fiduciaria la contraprestaciSn que se haya estable-~

cide en el contrato para recibir los beneficios del
fideicomiso.

8. Modificacidn, Extincifn y Liguidacién de los
Fideicomisos PGblicos -

8.1. Modificacidn

Para efectuar cambios en cuanto a los fines u objetivos,
de las funciones o de la estructura de los fideicomisos de -
la administracidén pGblica paraegtatal, se sigue un procedi--—

(SZ)La actual LRSBC es omisa al respecto. La derxogada LGICOA,
en el inciso b)), del art. 137, contrario sensu establecia
la obligacién del fideicomitente y fideicomisario en su -

caso de pagar las compensaciones estipuladas, a favor de-
la institucidn bancaria.
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miento similar al de su creacidfn. Pueden proponer modificacio

nes en tal sentido las instituciones fiduciarias,
del delegado fiduciario general,

a través -
dentro de los seis meses si
guientes a su constitucidn o anterior modificacitn, a consi-
deracién de la dependencia coordinadora del sector.(53) Una—
vez considerada y aprobada la modificacidn por la Secretaria
de Programacidn y Presupuesto, el Ejecutivo Federal expide -
un decreto o acuerdo autorizando gue
ficaci6tn y se celebra el convenio al

mitente y la instituci6n fiduciaria.

se lleve a cabo la modi
respecto entre el fidei

Aprobado dicho proyec—
to se procede a efectuar los cambios autorizados.

8.2. Extincidn

En el d&mbito de la administracidén pdblica es muy fre- -
cuente que en los contrateos constitutivos se prevea gue la -
duracibtn de los fideicomisos sea indefinida. El artficulo
66 de la Ley Reglamentaria del Servicio PGblico de Banca y -
Crédito, establece gque:

"Cuando se trata de operaciones de-—

fideicomiso gue constituya el Gobierno Federal o gue &1 mis-—

mo, para los efectos de esta fraccibn declare de interés pG-

blico a través de la Secretarfa de Hacienda, no serd aplica-—

ble al plazo gue establece la fraccitn III del artficulo 359-

de la Ley General de TItulos y Operaciones de Crédito (se ==

refiere al plazo de 30 anos gue sefala el precepto)”.

A excepcidn de los fideicomisos constitufdos por manda-—
to de la ley o cuando la naturaleza de sus fines no lo permi

ta, existe la 6bligac16n de gue en los contratos constituti-

(53)Segﬁn el artfculo 24 de la LRSBC, el director general —-—
tiene a su cargo el desempeno de esa funcifn, no obstan-
te existe la posibilidad de nombrar un funcionario al que
se le deleguen las facultades correspondientes.
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vos de fideicomisos se reserve el gobierno federal la facul-
(54)

tad de revocarlos.

La extincibtn de un fideicomiso pfiblico se da a través -
de un acuerdo de voluntades entre el fideicomitente de la —--—
Administracién PGblica y la institucidn fiduciaria, por el -
que se pacta la terminacién de las relaciones juridicas en-—-—
tre ambas partes. En té&rminos legales se trata de un conve-—

nio.

En la rutina administrativa, a falta de normas aplica—-—
bles al caso, ya gue la Ley Federal de Entidades Paraestata-
les dej6 fuera de su regulacidén estos importantes aspectos,-—
la extinci6én se realiza en la siguiente forma: al presentar-—
se como causas gque el fideicomiso haya alcanzado los propSsi
tos para los gue fue creado; o gue no pueda cumplir con sus-—
objetivos o fines; © bien, en el caso de gue su funcionamien
to no sea conveniente desde el punto de vista de la economia

(55)

nacional o del interés ptiblico siempre y cuando hayan -

sido determinadas en un estudio elaborado por la Secretarfa-—

de Programacidén y Presupuesto.(ss)

Los resultados del estudio son sometidos a la considera
cidn del titular del Ejecutivo Federal, si &ste lo considera
procedente, acuerda con el Secretario de Programacifn gque se
extinga el fideicomiso en cuestidn. La dependencia emite --—
una resolucidén, gue se publica en el Diario Oficial,en la -

que se autoriza la realizacidn de las gestiones y actos nece

549 pre, 45 de la LFEP.

(ss)Existe cierta ceoincidencia con las causas generales seina
ladas en el art. 357 de la LGICOA, aungque debe conside-—
rarse gue el convenio o la revocacién a gque alude este -
precepto en materia de fideicomisos pGblicos, no se tra-
tarfa de causas, sino de formas de extincidn.

(56) 1,3 realizaci6n del estudio puede ser propuesta, por el -
coordinador del sector, o inclusive el comité& técnico del
propio fideicomiso.
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sarios para celebrar el convenio de extincién.

En la resoluci6n de la SPP también puede establecerse -
un plazo para que la institucién fiduciaria, previa opinién-
del coordinador del sector, presente el proyecto de convenio
para la extincidn. De ser aprobada la propuesta por el fi--—
deicomitente de la Administracién Pdblica Centralizada se ce
lebra el convenio, inicidndose el proceso de liquidacibn de-
la entidad paraestatal.

8.3. Liquidacidn

Respecto a este punto, al igual gue ocurre con la ligui
dacidtn de los organismos descentralizados, no existe regula-
cidn jurfdica. Cuando se presenta el caso generalmente se -
recurre a la aplicacidén por analogfa de las normas que exis—
tan para la liquidaci6tn de las sociedades mercantiles, o ci-
viles, lo gue resulta inadecuado debidé a las diferencias —-—
gue existen entre ambos casos.

La liguidacién de los fideicomisos ptdblicos, es un pro-
ceso cuya complejidad y duracifn estin determinados por los-
objetivos gue haya realizado, la cuantia de su patrimonio, -—
el ntmero de personal contratado, etc. Segn las circunstan
cias, la conclusién de operaciones pendientes, el balance fi
nal de liquidacidn, etc., se efectuarin en la forma en gue se
prevenga en el convenio de extincifn. La Secretarfa de Pro-—
gramaci6n y Presupuesto establecerd los lineamientos sobre -
el destino y aplicaci®tn que se dara a los remanentes de la -

liguidacidén, o bien, la forma de saldar los pasivos gue hu--
biera.

L.a Secretarfa de Programacién fija tambi&n un plazo pa-—
ra gue concluya la liguidacién. A Gltimas fechas se ha enco
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mendado a la Comisifn Intersecretarial de Gasto

Financia- -
miento,

con la intervencidn de la dependencia coordinadora —
de sector para gue elabore y presente un informe mensual al-
Presidente de la RepGblica,

sobre la ejecucifn y resultados-—
de la liquidacidn.(57)

(57)Ver artfculo. DECIMO PRIMERO .de. la "Resolucién para proce
der a la disolucién, liguidacién y extincisén, fusién y =
transferencia de las entidades paraestatales gue se indi
can", publicado en el Diario Oficial del 24-III-86.



‘caPITULO VI =
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FIDEICOMISOS REPRESENTATIVOS DE LOS COMETIDOS

ESTATALES SOBRE DESARROLLO URBANO,

VIVIENDA-

Y ECOLOGIA

En este capitulo se anotan las caracteristicas fundamen
tales de seis entidades paraestatales, gque por las funciones

gque realizan,

pueden ser tomados a manera de ejemplos de los

cometidos estatales gque desempena el Sector Desarrollo Urba-—
no, Vivienda y Eccologia, se tratan:

a)

b)

<)

da)

e)

£)

Fideicomiso Fonde Nacional de Habitaciones Popula——
res (FONHAPO);

Fideicomiso para €l Estudio y Fomento de Conjuntbs,

Pargues, Ciudades Industriales y Centros Comercia—-—

les (FIDEIN);

Fideicomiso para el Desarrollo Urbano de la Ciudad-

de Lizaro Cardenas TLas Truchas (FIDELAC);

Fideicomiso para el Desarrollo Econfmico y social
de Acapulco, Guerrero (FIDEACA) ;

Fideicomiso Ciudad Industrial de Iguala;vGﬁerrero
(CIVI); Lo

Fideicomiso Conjunto Habitacional*“Loma5¢de;yaile“
Verde" en Ensenada, Baja California.

Para cada una de estas entidades seri menester referir-—
nos brevemente a los antecedentes gue motivaron su creacidn,
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mencionar las partes integrantes y su conformacifn orgfnica,
destacar sus finalidades y hacer una evaluacif&n de sus fun--
ciones y la forma en gue han operado como auxiliares del Eje
cutivo Federal. El FIDEACA se encuentra en procesco de extin
cibn; el Fideicomiso Ciudad Industrial de Iguala,

fue trans-
ferido a través de un mandato,

al gobierno del Estado de Gue
rrero y, el relativo al Conjunto Habitacional
lle Verde" en Ensenada,
extincibn.

"Lomas de Va-—-
inici6 recientemente su proceso de -

Las demis entidades continfian operando como insS-

trumentos del Sector. En tal sentido cabe anotar gue el he-

cho de analizar las caracteristicas de algunas entidades gue
han dejado de formar parte del agrupamiento sectorial,
bien, han sido extinguidas,

o = =
no persigue otro prop&sito que -
el de plantear cada uno de los casos como una experiencia en
la soluci6n de los diversos problemas que se derivan y con—-—
forman el desequilibrio urbano de nuestro pais.

1. EL FIDEICOMISO FONDO NACIONAL DE HABITACIONES
POPULARES

1.1. Antecedentes

En el afio de 1933 se constituyd el Banco Nacional Hipoteca--—
rio y de Obras PGblicas, S. A., que fue la segunda Institu--
cién Nacional de Cr&dito en el pafs. Tuvo la particularidad,
desde el inicio de sus funciones, de dedicar buena parte de—
sus actividades a financiar la construccibn de viviendas, al
principio en pequena escala. Empez& tambi&n a realizar estu
dios en materia de vivienda (desde 1936). Los resultados de

las investigaciones posteriormente habrian de dar origen a —
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leyes sobre vivienda. (1)  mq el ano de 1947 se reformd la -
Ley Organica del Banco; en el artficulo 46 se dispuso la crea

cidn de un "Fondo de Casas Baratas", a través del cual se tu

vo el prop6sito de financiar la construccidn de viviendas a-—
bajo y mediano costos, fraccionar y urbanizar terrenos, demo
ler y sustituir tugurios, acondicionar habitaciones defectuo
sas y otorgar pré&stamos inmobiliarios.(z) Posteriormente, -
en las reformas gue se hicieron en 1949 a la misma Ley Orgi-—
nica del Banco(B) se cambid la denominaci®n del fondo poxr la
de "Fondo de Habitaciones Populares".

Con los recursos del nuevo encargo fiduciario, se cons-—
truyeron diversos conjuntos habitacionales, tanto en la ciu—
dad de M&xico, como en diversos estados de la Repfiblica, en—
tre ellos el conjunto urbano "Presidente Lépez Mateos" de No
noalco Tlatelolco, *Villa Coapa”, “Jardin Balbuena", Unidad-—
"Aragbn", etc. en el Distrito Federal; y "Las Palmas" en Me-—
xicali, "Colonia de las Aguilas”™ en Zapopan, Jalisco, "Gran-—
jJas Acolman", en el Estado de Mé&xico, la "Unidad Morelos"
Mérida, Yuc., etc.

en
En total el ahora denominado Banco Nacio
nal de Obras y Servicios PtGblicos, S.N.C., a travé&s de los -—

mencionados fondos, hasta 1976 habia financiado 102,049 vi--—
viendas.(4)

Desde el origen del Fondo de Habitaciones Populares, =——
los recursos econ®micos por regla general se obtenfian recu—-—
rriendo a fuentes de financiamiento extranjeras; la devalua-—

cifn del peso mexicano en 1976 colocf al Fondo en una situa-—

leARZA, Gustaveo y SCHTEINGART, Martha; la accif8n habitacio-—
nal del Estado de México, Primera Edici6n, El1 Colegio de -

México, Mé&x., 1978, p. 84.

2)Decreto publicado en el Diario Oficial del 4 de enero de -,

1947,

Diario Oficial del 4 de marzo de 1949.

Programa Nal. de Vivienda, versifn abreviada 1976-1982 Op.
Cit; p.7.

3)
4)
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cifén financiera muy diffcil. La Comisidn Intersecretarial -
de Planeacidén, Programacidén y Financiamiento de Vivienda, --
que funcionaba en esa €poca (1977), empezd a realizar una se
rie de estudios gue tenfan por finalidad buscar una solucidn
al problema del Fondo de Habitaciones Populares. Se llegl a
la conclusidn de gque era necesario convertir al "encargo fi-
duciario” en un organismo de cardcter financiero, que tuvie-
ra como objetivos fundamentales la transferencia de recursos
para: la construccidn y mejoramiento de wviviendas y conjun-
tos habitacionales populares; la urbanizacidn de fracciona--
mientos; la ejecucién de programas de regeneracién urbana y;
el establecimiento de parques de materiales como apoyo al me
joramiento de la vivienda popular.(s)
Poco después de gque la Comisidn Intersecretarial de Vi-
vienda realizara los estudios anotados, en 1980 se integré -
un grupo de trabajocon representantes de la entonces Secreta
rfa de Asentamientos Humanos y Obras rdblicas {hoy SEDUE) y-
de las Secretarfas de Programacidn y Presupuesto y Hacienda-
Yy Cré&dito Pdblico, asi como del Banco Nacional de Obras y —--—
Servicios Pdblicos, S.A., cuyo objetivo era estudiar la si--
tuacibn del Fondo de Habitaciones Populares. En el informe-
que presentd el grupo de trabajo se determind la necesidad -
de restructurar jurfdica, financiera y administrativamente -
al fondo. Desde el punto de vista legal se recomends6 darle—
la naturaleza y estructura de un fideicomiso pfiblico, modifi
cando sus objetivos para convertirlo en un organismo finan--~
ciero, gue cperara como "banco de segudo piso", destinado --
desde luego, a la atencidn de problemas de vienda popular.

En diciembre de 1980 se publicé una nueva Ley Orgdnica-

(S)Estos "parques" son centros de produccién, almacenamiento
Y comercializacidn de materiales para construccifén, a cos
tos y precios m8s bajos gque de los del mercado.



134

del Banco Nacional de Obras y Servicios ptiblicos, S.A.(6)
con un artfculo tercero transitorio en el que se establecfa-
gue en lo sucesivo, el Fondo de Habitaciones Populares, regu
lado por la Ley que en ese momento se abrogaba, se regirfa -
de conformidad con el contrato de fideicomiso que celebraban
la Secretarfa de Hacienda y Crédito POGblico y la instituci&n
de cré&dito mencionada. El 2 de abril de 1981 se publicS en-—
el piario Oficial, el acuerdo de la Secretarfa de Programa—-—
cisén y Presupuesto gue autorizaba la constitucidn el fidei-
comiso, al gue se le dencominaria "Fondo de Habitaciones Popu
lares". El contrato constitutivo fue firmado el 6 de mayo -
de 1981.

De acuexdeo con las disposiciones legales gque hasta aquf
se han mencionado, el contrato constitutivo, los manuales de
organizacifn qgque ha elaborado el propio Fondo Nacional de Ha
bitaciones Populares y considerando las reorganizaciones y -
restructuraciones de gue ha sido objeté (1983; 19835), asf --
como las modificaciones gue se hicieron al acuerdo Tor el --—
que se crel el Fideicomiso(7), Este tiene las siguientes ca-
racteristicas:

1.2. Finalidades del Fideicomiso:

En el artfculo TERCERO del acuerdo de autorizacién, se-
establecieron los fines o prop6sitos del fideicomiso. Este-
artfculo fue uno de los que se modificaron en la dltima refor
ma gue en 1985 se hizo al acuerdo mencionado. Asfi, los fi--
nes de la institucién son:

a) Financiar el desarrollo de programas de vivienda po
pular en las siguientes modalidades:

ts)Diario Oficial del 31 de diciembre de 1980.

(7)Publicadas en el Diaxio Oficial del 23 de enero de 1985.
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c)

a)

e)
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a.l. Reserva Territorial.

a.z2. Lotes y servicios
a.3. Vivienda progresiva
a.é. Vivienda mejorada
a.5. vVvivienda terminada

“ai'6. "Apoyo a la produccién y distribucién de mate-

riales.

Las lfneas de crédito para dichos programas son: —-—
promocifbn; estudios y proyectos; adquisicifn de sue
lo; urbanizaci6n; edificacién; y apoyo a la auto- -
construccidn.

Financiar los programas de vivienda de l1los organis-

mos del Sector PGblico Fedexal, Estatal y Municipial;

sociedades cooperativas y todas aquellas organiza--—
ciones legalmente constitufdas y gue tengan como £i
nalidad la construccidn de vivienda;

Financiar la adguisicién y construccitn de vivienda
o conjuntos habitacionales populares, para que sean
dados en arrendamiento;

Solicitar, recibir y adquirir suelo de cualquier ré&gi
men de tenencia y comercializar tierra con el £in -
de obtener recursos para la vivienda popular y cong
tituir sus reservas territoriales para el cumpli- -
miento de los programas;

Fomentar, apoyar y desarrollar mecanismos gue permi
tan el abaratamiento de insumos para la vivienda;
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g)

h)

i)

k)

1)

m)
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Otorgar cré&ditos hipotecarios para la adguisici®n -
de viviendas populares;

Otorgar financiamiento y programas de pargues de ma
teriales gue sSe integren como apoyo a la vivienda -

popular ;

Descontar, redescontar o dar en redescuento titulos
de cré&dito derivados de pré&stamos otorgados en ope-—
raciones gue tengan relaci&n con los fines del fi-—

deicomiso;

Garantizar la amortizacifn y el pago de intereses -
de documento y valores gue, con intervencién de ins
tituciones de cré&dito, se emitan para destinar los—
recursos procedentes de ellos al cumplimiento de -
los fines del propio fideicomiso;

Previo al cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables, obtener cr&ditos de cualgquier fuente in
terna de financiamiento, en moneda nacional, cuidan
do que las tasas de interés y demSs servicios de —--
las operaciones activas, permitan el debido pago de-—
las operaciones pasivas; sin gue pueda en ningfin ca
s© obtener cr&ditos de fuentes externas de financia

miento.

Fomentar y participar en actividades cientificas, -
t€cnicas o de cualquier otro orden relacionadas con
el servicic de habitaciones populares:

Apoyar las medidas de fomento, sostenimiento, con—-
sulta, estudio y propaganda del servicio de habita-

ciones Populares y;

En general, de promover el mejoramiento de las con-
diciones de habitaciftn de los sectores de poblacifn

econbmicamente d&biles.
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Prdcticamente los tnicos cambios gue se hicieron a las-
disposiciones del anterior acuerdo de autorizacisn fueron: -
definir las modalidades de los programas de vivienda popular
¥y de las lineas de los créditos a otorgarse; asi como la po-
sibilidad de gue el fideicomiso reciba y adguiera terrenos -
para constituir reservas territoriales y financiar la adgui-
sicién y construccidn de vivienda destinada al arrendamiento.
En todo lo demds se mantienen los mismos propSsitos del Fidei
comiso.

1.3. Patrimonio:

El patrimonio del ac¢tualmente denominado Fideicomiso --
Fondo Nacional de Habitaciones Populares, se ha integrado de

la siguiente manera: (8)

I. Con los activos del Fondo de Habitaciones Popula--—
res al 31 de diciembre de 1980, segfin estados fi--
nancieros dictaminados;

II. Las aportaciones de cualquier tipo que efectden el
Gobierno Federal, las entidades federativas, los -
municipios y entidades pGblicas o privadas:;

III. Los recursos provenientes de las operaciones déel fi
deicomiso.

Iv. Con los rendimientos gue se obtengan de las inver-—
siones de fondos existentes al patrimonio fideico-
mitido; y

v. Cualesquiera otras aportaciones bienes muebles gue

por cualgquier tftulo legal adguiera el Fideicomiso.

(B)De conformidad con la fraccin III del artfculo SEGUNDO -
del Acuerdo del Ejecutivo gue autorizé su constitucibn.
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En los activos siehalados en la Fraccién I, del artficulo
SEGUNDO, se incluyeron varias unidades habitacionales, ubica
das tanto en el Distrito Federal como en 16 estados de la Re
pGblica, con un gran ntmero de viviendas y locales comercia-
les, gue fueron entregados a sus ocupantes utilizando el sis
tema de certificados de participacién inmobiliaria no amorti
zables; como estos tftulos de cré&dito estidn regulados por un
régimen jurfdico complejo, se ha dificultado la transmision-
de la propiedad a los adgquirientes de los certificados. En-
tal sentido el patrimonico inmobiliario, gque se ha dado en de
nominar fondo viejo, es un "lastre" para el funcionamiento -
del fideicomiso, gue como hemos sefialado, fue creado para -—-
funcionar come un organismo eminentemente financiero. Es in
teresante la experiencia acumulada en la ejecucién de progra
mas de regeneracidn urbana, construccibtn de unidades habjita-
cionales, etc., realizadas por el fondo:; los problemas gue se
han generado en los conjuntos urbanos,~en cuanto a relacio—-
nes sociales, convivencia, organizacién polftica, delincuen-
cia, etc., han hecho necesaria la revisidén de las concepcio-
nes urbanfsticas y habitacionales gue estuviexron en boga por
los afios cincuenta. Actualmente se duda de la conveniencia-
y eficacia de l1los conjuntos habitacionales, al menos de la -
magnitud de los construfdos por el fondo, como solucibn a —-
los problemas urbancs y vivienda.

1.4. Organizacidn
1.4.1. E> Comité& Técnico:

En el articulo CUARTO del Acuerdo gue autorizd, la crea
ciftn del fideicomiso, se determind gque el Comité& Té&cnicoy de
Distribucidn de Fondos quedara integrado: por un represen—-
tante de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras PG--—
blicas, guien deberfa presidirlo; otro de la Secretarfa de -
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Hacienda y Cré&dito PGblico; por un representante del fiducia
rio del Fondo de Operacién y Descuento Bancario de la vivien
da {FOVI), otxo del Instituto Nacional para el Desarrollo de
la Comunidad y de la vivienda Popular (INDECO); asfi como del
Banco Nacional de Obras y Servicios PGblicos, S.A. (BANOBRAS),
guien concurre a las sesiones con veoz pereo sin voto. El pre
sidente tendrfa voto de calidad para el caso de empate y por
cada miembro titularx deberfa designarse un suplente. De acuer
do con las modificaciones que se hicieron al. acuexrdo de cons
titucidén del fideicomiso, este Srganco colegiado tuvo las si~-
guientes modificaciones en su conformacidén: Se incluye un re
presentante de la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto y
deja de formar parte del INDECO, gque fue ligquidado en enero-—
de 1982. La Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras PG-
blicas, cambid su denominacidn a partir de enero de 1983,
ra guedar como Secretarfa de Desarrcllo Urbano y Ecologfa.

P2

Como novedad de la fltima disposici®tn, se constituyS un
6rgano de vigilancia; gque serd un comisario designado por la
Secretarfa de la Contralorfa General de la FederacidSn quien-
acude a las sesiones del Comité& Técniceo, al igual gue el re-
presentante del fiduciario, con voz perxo sin voto.

l1.4.1.1. Facultades del Comité& TE&cnico
En el contrato de constitucitn del Fideicomiso,‘se'pac-

t8 otorgar al comité& té&cnico y de distribucifn de fondos’las
siguientes atribuciones y facultades:

a) Revisar y aprobar los presupuestos y programaS‘aﬁﬁi
les;

L RPN

b) Establecer las polfticas ¥y lineamientos COnfoiﬁe a-—
los cuales podrd otorgar f£inanciamientos; !
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c) Autorizar en cada caso el financiamiento gue se so-
licite con cargo a las disponibilidades del fideico
miso;

d) Auntorizar gue se gestionen los cxréditos necesarios-
para el cumplimiento de los fines del fideicomiso;
autorizandeo a la vez el otorgamiento de las garan—--—
tfas que en cada caso se requieran;

e)

Autorizar la contratacifn de los servicios gue re-—

guiera el fideicomiso, asf como la del personal que

preste sus servicios en forma directa y exclusiva -
al propio fideicomiso;

£) Aprobar en su caso, las reglas de operacién del €£i-

mismas gue se someterdn a la considera—--

cifén del coordinador del sector y posteriormente a-

deicomiso,

la autorizacidn de la Secretarfa de Programacifn y-
Presupuesto;

g) Determinar en lo general las caracterfisticas de las

viviendas para gue puedan ser consideradas como ha-

bitacién popular, tomando en consideracién los cri-

terios gue fijan el Fondo de Operaci6tn y Descuento-—

Bancario a 1la Vivienda(g), asf como el wvalor de 1la

a su terminacién, no debersd exce-
der de la suma que resulte de multiplicar por ocho-

vivienda popular,

(9) En este punto, el contrato se referfa tambi&n al Fondo -
de Garantfa y Apoyo a los Cr&ditos para la Vivienda
(FOGR), pero en 1985 este fondo fue extinguido, de acuer
do con la polftica de reducciébn del aparato estatal gue-—
se ha sequido durante el presente periocdo gubernamental.

(Ver decreto publicado en el Diario Oficial del dfa 6 de
marzo de 1985).
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(10)

el salario mIinimo de un afio vigente en la loca —
lidad en gue se ubigue la vivienda. A propuesta -—-
del comité& t&cnico, el procedimiento para tramitar—

el valor de la vivienda popular podrd ser modifica-

do por el fideicamitente. Estas carfcterfisticas podrin—
ser revisadas en cualquiex tiempo,‘pero por lo me—--—
nos deberdn revisarse anualmente para confirmarlas-—

o modificarlas;

h) Cuidar gue el financiamiento gue se otorgue con cax
go a las disponibilidades del fideicomiso, tenga ta
sas adecuadas a las caracterfsticas de los servi- -

cios;

i) Vigilar gue los financiamientos gue se otorguen con
cargo a las disponibilidades del fideicomiso tengan
el cardcter de recuperables.

Podemos sefialar que a diferencia de otros £ideicomisos—
gue se tratan en este tema, en el casce del Fideicomiso Fondo
Nacional de Habitaciones Popularxes, las facultades de mando—
y decisidn, respecto a la operacifn, corresponden al comit&-—
técnico, con una clara delimitaci6n de las gque se atribuven-—
a la institucidn fiduciaria.

La Fraccién V del artfculo SEGUNDO de la disposicién —-
que modific6 al acuerdo de constitucién del fideicomiso, or-
dena gue las facultades del comité& técnico y del Srgano de -
vigilancia (el comisario) sean determinadas en un convenio -
modificatorio del contrato constitutive gue al efecto cele—-—

(10)Segﬁn la vigente Ley Federal de Vivienda, en su artfIculo

30. sefiala como reguisito para gue una vivienda se consi
dere de "inter&s social" que el valor al concluir su edi
ficacién, no exceda de 10 veces el salarioc minimo de un=
ano, vigente en el Distrito Federal.,
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bren la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto y el Banco-
Nacional de Obras y Servicios Pdblicos, S.N.C. Cabe sefialar
gque hasta la fecha (mayo 1986) dicho convenio modificatorio-
no se ha celebrado.

1.4.2. La Instituci&n Fiduciaria:

En la propia Ley Orgdnica del Banco Nacional de Obras y
Servicios PGblicos, SNC., publicada en diciembre de 1980, se
dispuso (artficulo segundo transitorio), que dicha institu-— -
cidén de cr&dito tendrfa la calidad -de fiduciaria en el fidei
miso.

1.4.2.1. Okligaciones y Facultades

En el contrato constitutivo del fideicomiso se estable-
cieron para el BANOBRAS como fiduciaria, las siguientes:

a) Otorgar cr&ditos para la construccidn y mejoramien-
to de viviendas y conjuntos habitacionales popula-—-
res, para ser vendidas o dadas en arrendamiento, asf
como para la urbanizaci6n de fraccionamientos popu-
lares, previa aprobacién en cada caso del comité -—-
t&cnico;

b} Otorgar, en la forma, t&rminos y condiciones que de
termine el comité& té&cnico, cré&ditos para la adquisi
cifn de viviendas populares;

c) Descontar, redescontar o dar en redescuento tftulos
de cr&dito derivados de pré&stamos otorgados en ope-—
racién, gue tengan relacidn con los fines del fidei

comiso, en los té&rminos y condiciones gque determine
previamente el comité& t&cnico:

d) Garantizar la amortizacidn y pageo de intereses de -
documentos o© valores gue se emitan para destinar re
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cursos de ellos a los fines del fideicomiso, en la-
forma en que determine el comité& té&cnico;

e) Contratar los cré&ditos gue para la consecucifn de -
los fines del fideicomiso autorice el comité& técni-
CO;

£) Invertir, con la aprobacién del comité& técnico, en—
valores emitidos por las instituciones nacionales -
de cré&dito de f£icil realizacién y gue produzcan el-
mixime rendimiento, los recursos pendientes de apli
cacibn a los fines del fideicomiso;

g) La institucién fiduciaria tiene facultades para ac-
tos de dominio y de administracifn; para pleitos y-
cobranzas, en los t&rminos de los tres primeros pi-
rrafos del artfculo 2554 del C6digo Civil, asf como
para otorgar mandatos por acuerdo del comité€ técni-
co y para suscribir tftulos de crédito.

Cabe comentar gue estas atribuciones y deberes del BANO
BRAS, con relacidn al manejo del fideicomiso, en la practica
no se llevan a cabo. El fideicomiso se maneja segfin las de-
terminaciones del comit& t&cnice, ejecutadas por el delegado
fiduciario especial, sin la intervencidén de la fiduciaria. -
Se trata de un caso caracteristico de la posiblidad que esti
pula el artfculo 63 de la Ley Reglamentaria del Servicio Pfi-
blico de Banca y Crédito, (repitiendo a la anterior LGICOA),-
en el sentido de gue cuandeo la fiduciaria obre ajustdndose -
a las determinaciones del comit& té&cnico estard liberada de-
toda responsabilidad, solamente que en el caso que nos ocupa
el ajustarse a las determinaciones del comit& té&€cnico, en la
pra8ctica, ha significado no intervenir en el funcionamiento-
de la entidad.
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Director General y Delegado Fiduciario Especial:

Obligaciones y facultades

En el. contrato constitutivo del fideicomiso, se dispuso
gue hubiera un director general del organismo, nombrado y re
movido por la institucitn fiduciaria. De acuerdo con la - -

cldusula décima tercera del contrato, este Srgano tiene las-—
siguientes obligaciones y facultades:

a)

b)

c)

4)

e)

Manejar los registros, efectuar los gastos e inver-
siones y en general, ejercitar los derechos y accio
nes gue corresponda;

Someter, dentro de los 90 dias siguientes a su de—-
signacién, a la consideracifn del comité& técnico —-
las reglas de operacidn del fideicomiso para su apro
bacifn y posterior autorizaci&n de la Secretarfa de
Programacidén y Presupuesto.

Someter a la previa autorizacidén de la fiduciaria -
los actos, contratos y convenios de los que resul—-
ten derechos y obligaciones para la instituciSn fi-
duciaria;

Manejar de acuerdo con la fiduciaria los recursos -
del fideicomiso, los tftulos de cré&dito y cualqguier
otro documento que contenga una obligacifn o sea ~-—
necesario para ejercer un derecho:

Someter anticipadamente a la aprobacién de la fidu-
ciaria y del presidente del comité t&cnico los asun
tos gque deberdn tratarse en las reuniones de dicho-
Srgano colegiado, asf como la documentacibén respec-—
tiva;
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£) Presentar a la consideracién del comit& té&cnico, --

previa aprobacidén de la f£iduciaria y del coorxdina--—
dor sectorial,

del fondo;

los presupuestos y programas anuales

g) Informar a la fiduciaria acerca de la ejecucién. de-—
los acuerdos del comit& técnico;

h) Presentar mensualmente a la fiduciaria y al coordi-

nador del sector, la informaci&n contable requerida
para precisar la situacitn financiera del fideicomi
sSO; ¥y

i) Someter a la consideracicdn de la fiduciaria y del -

comit& té&cnico, la necesidad de contratar servicios

para el cumplimiento de los fines del fideicomiso,-
© bien, la contratacitSn de personal gue se dedigque-—

directa y exclusivamente a la operacifn del fideico
miso.

Asimismo, el Director General tiene las funciones de re

presentacién del fiduciario en la operacién del fideicomiso.
En el mandato gque celebra con la institucién bancaria se le-
otorgan facultades para pleitos y cobranzas, actos de admi—-

nistracifn y para suscribir titulos de cré&dito; en cuanto a-

los actos de dominio debe contar con la aprobacién previa --

del Comité TE&cnico y de la Fiduciaria. Con esas facultades-—

el director prdcticamente sustituye a la institucifn banca-—-—
ria en cuanto a sus funciones.

1.5. Areas Técnicas

En el proyecto para la organizacién del fideicomiso,
como unidades dependientes del Director General,

estaba pre-

visto crear subdirecciones y coordinaciones. Al estructurar
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la entidad, las unidades internas se conformaron como geren—
cias, subgerencias y departamentos. Actualmente despu&s de—
diversos cambios y modificaciones ocurridos durante la exis-
tencia del Fondo, del director general, dependen las siguien
tes unidades:

1. Dos Coordinadores:

1.1. Jurxrfdico
1.2. de Delegaciones

2. Contralorfa Interna

3. cuatro Gerencias

3.1. de Planeacifn

3.2. de Cré&dito

3.3. de Finanzas y Administracién
3.4. de Patrimonio Inmobiliario

Cada una con tres o cuatro Subgerencias

y ©&stas divididas en departamentos.

‘3. Delegaciones Regionales son: 9 con 4 de—
partamentos técnicos cada una.

A mediados de 1984 en el Fideicomiso, se decidid llevar
a cabo el programa de descentralizaci6n administrativa, para
lo cual se crearon delegaciones, a efecto de realizar los f£i
nes de la institucifSn en el dmbito regional del pafs. Exis-—
ten 9 Deleéaciones Regionales, cada una de ellas con circung

cripcidn en 3 o m&s estados de la Repfiblica.
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l1.6. Beneficiarios

Con la desaparicitn del INDECO, guedaron desatendidas -
las necesidades de vivienda de la poblacifn no asalariada; -
el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares, vi-
no a suplir al mencionado instituto, aungue con un car&cter-—
financiero.

En el acuerdo por el gue se autorizé la.constitueciSn --
del Fideicomiso, se establecid gue sus actividades irfan di-
rigidas a los sectores de la poblacifn econdSmicamente débi--
les. Legalmente nunca se establecidé una definjicién de "vi--
vienda popular", ni en el acuerdo de creacidn se sefalaron -
los rangos de ingresos econfmicos para determinar a los bene
ficiarios. En las reglas de operacién de la entidad, se de-
terminé como reguisito para gue los financiamientos se otorx-
garan, gue se tratara de programas destinados a la poblacibn
no asalariada cuyos ingresos no fueran superiores al eguiva-
lente de 2.5 veces el salario minimo.

1.7. Operacién

Segfin las reglas gue el Comité& Té&cnico ha aprcobado para
el otorgamiento de los cr&ditos, &€stos no se otorgan indivi-
dualmente, sino a grupos organizados, sea en asociaciones, -
cooperativas, etc., o bien, a entidades pblicas o privadas,
que vayan a realizar programas de wivienda de intexr&s social
v para calcular el rango de los ingresos, se toma en cuenta-
el salario mfnimo gue se encuentre vigente en la localidad a
que correspondan los beneficiarios; tambi&n para los pagos o
amortizaciones Ael cré&dito se toma en cuenta el salario que-
esté& en vigor en el momento de la realizacidén de los pagos.
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Las lfineas de cr&dito tienen las siguientes modalidades:
reserva territorial; lotes y servicios:; vivienda progresiva-
mejorada y terminada; apoyo a la produccién y distribucién -
de materiales y; estudios y proyectos relacionados con los -
anteriores programas. :

Las caracteristicas requeridas a los beneficiarios fina
les, es decir personas fisicas a guienes se destinan los pro
gramas, Son: ser no asalariado y mayor de edad; tener ingre-
sos gue no rebasen 2.5 veces el salario mfnimo, tener depen-

dientes econfmicos y no tener alguna propiedad inmobiliaria.

En cuanto a las condiciones de los créditos, se dan con
un plazo miximo de amortizacién de 20 ahos f en ningGn caso-
el beneficiario deberd aportar una cantidad mayor al 30% de-—
sus ingresos mensuales; asimismo, se protege a los beneficia
rios, durante el perfiodo de pago con un seguro de vida y - -
otro, contra danos. Para la producecifén y distribucibn de in
sumos de wvivienda se otorgan créditos de habilitacidn y avio
o refaccionarios, con plazos de pago de 5 y 10 afios respectl
vamente y tasas de interés fijo anual de 8% y 22%. Las ga-——
rantfas m&s comunes son la hipotecaria, por medio de fianza-
o aval del Gobierno del Estado sobre su participacifn de re-
cursos federales.

Por otra parte, se ha establecido gue los financiamien
tos se destinen a las localidades, para las gue existen polf
ticas de descentralizacidn (control, consolidacién; impulso-—
industrial agropecuario y turfstico), conforme al Sistema Uxr
bano Nacional y se procura que los acreditados tengan la ma-—

yor participacidén posible en cuanto a las aportaciones para-—
el programa.
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1.8. Duracidén del Fideicomiso

La duracién del Fondo es indefinida, pero el fideicomiten
te se reservd en el contrato constitutivo el derecho de revo
carlo cuando lo estime conveniente, sin perjuicio de los de-—
rechos de terceros con la obligacitn de dejar en su caso, en
poder de la instituciédn fiduciaria, las provisiones necesa—-

rias para cumplir las obligaciones ya contrafdas.
1.9. Evaluacidn .

a) El tipo de fideicomisos como el Fondo Nacional de -
Habitaciones Populares, constituyen instrumentos --—
flexibles para el mejor uso de los recursos capta—-—
dos por el sistema financiero nacional, sobre todo,
si se tiene en cuenta la limitada disponibilidad de
recursos. En este sentido los fideicomisos de re--—
descuento se han considerado convenientes.

b) Operativamente, sus objetivos son plausibles. Es -
el fnico, aungue de manera indirecta, gue atiende -
las necesidades de vivienda de la poblacifn no asa-
lariada; ademds de gque se haya previsto financiar -
programas tanto de entidades federales como de los-—

gobiernos estatales y municipales.

c) Teniendo en cuenta gue el déficit actual de vivien-
da es de mas de 6 millones de unidades, el esfuerzo
financiero gue representa la actividad del fideico-
miso resulta un simple paliativo, por lo gue serfa-

necesario fortalecerlo econdmicamente.

d) El conjunto de bienes, obligaciones y derechos del-
anterior Fondo de Habitaciones Populares, gue se in
cluyeron en el patrimonio del actual Fideicomiso, -
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debido a los numerosos problemas jurfdicos, socia--—

les y atn de Iindole polftica, gque se presentan en —

los conjuntos habitacionales, © las invasiones gue-

existen en los terrenos de su reserva terrxitorial,-

préacticamente constituyen un "lastre" para el fun--

cionamiento de la entidad paraestatal; teniendo gue

destinar recursos econfmicos y humanos a la atencifn
del aludido patrimonio.

2. FIDEICOMISO PARA EL ESTUDIO Y FOMENTO DE CONJUNTOS,

PARQUES, CIUDADES INDUSTRIALES ¥ CENTROS COMERCIALES
(FIDEIN)

2.1. Antecedentes

La constitucién de esta entidad se autorizé por un - -
acuerdo presidencial, publicado en el Diario Oficial del 24-
de diciembre de 19870, dirigido a la Secretarfa de Hacienda ¥y
Crédito PGblico y a las entonces denominadas secretarfas de-—
Industria y Comercio, de Obras PGblicas, de Recursos Hidr&u-
licos, asfi como al ya desaparecido Departamento de Asuntos -
Agrarios y Colonizacién (hoy Secretarfa de la Reforma Agra—-—
ria), vy en el gue se ordenaba la constitucién del fideicomi-
so0, pero con la particularidad de gque en el acuerdo del Eje-
cutivo no se expressS ninguna fundamentacién jurfdica, ni se-
sefald gué secretarfa de las mencionadas, tendrfa el cardc—-
ter de fideicomitente; lo gue caracterizaba como un verdade-
ro patrimonio afectacién.

pichas irregularidades tal vez encuentren explicacién -
en el hecho de gque ain no se publicaba la Ley para el Con~ -
trol, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
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centralizados y Empresas de Participacién Estatal(ll), gue -—
fue el primer ordenamiento legal gue consider6 a los fideico
misos como entidades de la administracidén pGblica descentra-

lizada. El finico elementoc de la relacib6n juridica gque qgquedd
determinado en el acuerdo del Ejecutivo fue la institucién -

fiduciaria, sefialdndose que este fideicomiso guedarfa consti

tufdo en la Nacional Financiera, S.A.

La necesidad gue existe en el pafs — y gue ya era un —=

grave problema desde entonces— de desconcentrar la industria

de las grandes ciudades y racionalizar su distribucitn en el

territorio nacional, asf como fomentar un adecuado desarxrro—-

llo urbano e incrementar el econSmico, sobre todo de ague- -
llas ciudades medianas que resultaran mis propicias por el -
hecho de contar <con recursos naturales susceptibles de indus
_trializacidn, fueron los motivos que determinaron la crea— -

cién del fideicomiso; entidad gque se ocuparia de fomentar el es
tablecimiento, de conjuntos, pargues y ciudades industriales,

en las ciudades mencionadas.

Como el acuerdo que autorizs la creacifn del fideicomi-
so dejd muchos aspectos sin regular y contenfa ademds muchas

imprecisiones, fue necesario modificarlo y adicionarlo. Es-

to se llevs

a cabo mediante una nueva disposicién del Ejecu
(12)

En este acuerdo se ampliaron los fines del fidei-
comiso, incluyéndose el estudio y fomento de pargqueas, conjuﬁ
tos y centros comerciales, tambi&n se previd la creaciSn de-

tivo

fideicomisos especificos que permitieran la realizacibn de -

QL psta ley se publicS en el Diario Oficial el 31 de diciem
bre de 1970 y el acuerdo gue autorizé la constitucibn --
del fideicomiso el dfa 24, es decir, unos cuantos dfas -
antes.

(lz)Publicada en el Diario Oficial del 15 de noviembre de

1972.
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los objetivos del encargo fiduciario original, es decir, los

del FIDEIN.
2.2. Finalidades del Fideicomiso

. Del contenido de los acuerdos del Ejecutivo gque se han-—
mencionado, se desprende gque las finalidades del fideicomiso

coordinar, asesorar, realizar estudios y otorgar apoyo

son:
conjuntos

técnico y financiero para la creacifn de ciudades,
(13)

v centros industriales o comerciales.

De acuerdo con sus objetivos el FIDEIN, no encuadra en-—
ninguna de las clasificaciones gue para estos organismos se-
derivan de la legislacién,para gue sea eminentemente finan--—
ciero, ni tampoco se le puede considerar, concretamente, co-
mo un fideicomiso de inversién o de administracién;
ciones corresponden mis bien a las gque se encomiendan a las-

sus fun—

comisiones intersecretariales.

2.3. Patrimonio

El fideicomiso se constituyd con un patrimonio inicial-

de cinco millones de pesos, con la posibilidad de que lo in-

crementara el gobierno federal o con otras aportaciones gue-
hicieran los gobiernos estatales, empresas de participacidn-

estatal o los particulares.

2.4. Organizacidn

2.4.1. Comité& técnico

Este Srgano colegiado originalmente estaba constitufdo~

il3)En los acuerdos no se estableci® ningdn artfculo qué se~
flalara especificamente las finalidades.
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por un representante de cada una de las siguientes entidades
pﬁblicas(14): de las secretarfas de Hacienda y Cré&dito PG--
blico, de Industria y Comercioc, de la Presidencia, de Obras-
PGblicas, de Recursos Hidr&8ulicos; del Departamento de Asun-—
tos Agrarxios y Colonizacidén y el gerente de la Nacional Fi--
nanciera, S.A. En el acuerdo del Ejecutivo publicado en -~ -
1972, se incluyeron en el comit& técnico dos representantes-—
uno de la Comisidén Coordinadora de Puertos y otro del -

mas :
Instituto del Fondo Nacional de la‘ 'Vivienda para los Trabaja
dores (INFONAVIT). El comité& estaria presidido por el geren

te de la Nacional Financiera y se determinS tambi&n en dicho
acuerdo, gue hubiera un suplente por cada uno de los inte- -
grantes titulares. Asimismo, se dispuso gue como miembros -
invitados a las sesiones del comité€ t€cnico asistieran un re
presentante de la Confederacitn de Camaras Industriales de
los Estados Unidos Mexicanos (CANACINTRA) y otro pertene— -—

Confederacidn de Camaras Nacionales de Comercio-—

ciente a la
(CONCANACO); pudiendo jinvitar a formar parte de este Srgano-

colegiado al gobernador de la entidad federativa interesada-—
en algGn programa del fideicomiso.

2.4.1.1. Funciones y atribuciones del comité& té&cnico

En el artfculo sexto del acuerdo publicado en diciembre

de 1970 se establecieron las siguientes:

Tiene a su cargo la formulacidn de los presupuestos

anuales de gastos del organismo;

a)

b) Administrar los programas y realizar las operaciones
activas y pasivas de crédito para cumplimiento de -
sus funciones y;

(14)Segﬁn el acuerdo del Ejecutivo Federal publicado en el -
Diario Oficial del 24 de diciembre de 1970.
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<) Determinar las poblaciones donde se promoverdn las-—
ciuvdades industriales o comerciales, conforme a las
polfticas del gobierno federal.

Las demds funciones del comité técnico se concretan a -
la realizacidn de estudios sobre sus objetivos, a promover -
la participacidn de los gobiernos locales o de las asociacio
nes de empresarios; asi como la promocidn de obras de infraes
tructura ¥ a sugerir operaciones de compraventa de terrenos-—

gue resulten convenientes.
2.4.2. La Institucidfn Fiduciaria

Desde el primer acuerdo del Ejecutivo Federal se dispu-—
so gue el fideicomiso se constituyera en la Nacional Finan——-
ciera, S.A., pero sus obligaciones y atribuciones se precisa

ron hasta el acuerdo publicado en 1972.
2.4.2.1. Obligaciones y facultades:
En el artfculo primero del acuerdo de 1972 se sefialaron:

a) Puede otorgar financiamientos complementarios para-—
los programas del fideicomiso;

b) Procurar gue se lleven a cabo los fines del fideico
miso (la disposicifn, pensamos, debid ser mds termi
nante, pues realizar los fines del fideicomiso no -
es una potestad del fiduciario sino su obligacién -
fundamental, de acuerdo con la ley);

c) Formular proposiciones a los fideicomitentes (se su
pone gue en este punto el acuerdo se refiere a las-
distintas secretarfas de Estado integrantes del co-
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mit& té&cnico, asf como a las entidades ptblicas o a

los gobiernos locales gue hagan aportaciones) ;

a) Hacer estudios y proponer las modificaciones lega-—-—
les correspondientes, ya sea para las nuevas ciuda-—
des industriales o para el funcionamiento del pro--—
pPio organismo yi

e)

Realizar estudios de merxrcado con relacibn a las ac—

tividades industriales y comerciales en el pafs.

Se puede hacer el comentarioc de gque estas atribuciones,
que se otorgaron a la Nacional Financiera segfin el acuerdo —
del Ejecutivo publicado en 1972, contrastan notablemente con
las gue legalmente corresponden a las instituciones fiducia—
rias. Jurfdicamente el fiduciario tiene a su cargo la admi-
nistraci®n y el manejo del patrimonio fideicomitido y,

puede advertirse, &stas corresponderfan, mis bien,
t&cnico.

como—

al comite

En el acuerdo publicado en 1972 se previ6 la posibili-—-—
dad de gue se crearan tambi€n fideicomisos especificos para-—
la realizacibn de los fines del acuerdo,
creacién de conjuntos,
merciales;

es decir, para la -
ciuvdades y pargues industriales y co-
aungue en la mencionada disposicién no se estable
cid en gué forma se constituirfan tales organismos. De &s——
to0s se llegaron a crear un total de 13, mismos que a partir-
de 1982 se transfirieron a los gobiernos estatales
capfitulo nos ocuparemos de uno de ellos,
dAustrial de Iguala, Gro.,

{en este-
el de la ciudad in-—

como ejemplo de este tipo de fidei
comiso para el desarrollo urbano del pafis).
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2.4.3. Delegados Fiduciarios

En el artfculo guinto del primer acuerdo (el de 1970) -
se establecif la curiosa designacién de dos delegados f£idu—-
ciarios: uno especial, para el desempeiio del fideicomiso y -
quien serfa el director de promocifSn industrial y otro dele-~
gado para las funciones especificas del fideicomiso, repre—-
sentante de la entonces Secretarfa de Industria vy Comercio -
{ahora serfa el representante de la Secretarfa de Energfa, -

Minas e Industria Paraestatal, conforme a las modificaciones

que ha tenido la Ley Orginica de la Administracién PGblica -
Federal).

En el acuerdo de 1972 se otorxrgaron importantes atribu--—
cicones con relacidén al fideicomiso, a 1la entonces Secretarfa
de Obras P@iblicas (actualmente, por ministerio de ley, estas
funciones corresponden a las secretarfas de Programacién y -
Presupuesto y la de Comunicaciones y Trﬁnsportes, segGn el -
caso), para que: interviniera en la planeaci&n de las obras
y en la de ejecucifn de la primera etapa de la construccidn-—
de las ciudades; coordinara lo relativo a la infraestructura
para el transporte; realizara los estudios y proyectos nece-—
sarios para esos fines y; ejecutara las obras gue determina-
ra el Presidente de la Repfiblica, con cargo al presupuesto -
de egresos; asfi como supervisar, en el aspecto técnico, la -~
realizacidn de todas las obras.(ls)

ILos beneficiarios del fideicomiso son, desde luego, inde
terminados y su duracidén es indefinida, atendiendo a sus f£i-—
nes y objetivos. T

(15) Artfculo quinto'del acuexrdo éubiicﬁd& en 1972.
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2.5, Evaluacién

Independientemente de las incongruencias de tipo legal-
gue hemos sehalado, cabe considerar, gue las funciones y — -
atribuciones de este organismo corresponderfan ¢on mayor pro
piedad a una comisifn intersecretarial creada para esos fi--—
nes, o bien, a un organismo descentralizado.

3. FIDEICOMISO PARA EL DESARROLLO URBANO DE LA CIUDAD
DE LAZARO CARDENAS, LAS TRUCHAS (FIDELAC)

3.1. Antecedentes

La necesidad de aprovechar los yacimientos de minexral -
de hierro gue se encuentran en la regidn costera del estado -
de Michoacdn, cerca de sus lfimites con Guerrero, ha origina-
do mediante cuantiosas inversiones, el establecimiento de un
polo de desarrollo industrial del pafs. Para ello se crefS -
la empresa estatal de participacidn mayoritaria denominada —
SiderGrgica Li3zarxo Cdrdenas Las Truchas, S.A., en la locali-
dad costera de igual nombre. En agosto de 1971 se decidib —
poner en marcha el proyecto de la siderfirgica, ademds de la-—
construccisén de un puerto mis en el litoral del Pacifico. -
Se previ6 gue estas acciones del Gobierno Federal ocasiona—-—
rfan el establecimiento de asentamientos humanos de magnitud
considerable; para lo cual era necesario prever tambi&n el -
desarrollo urbano de la zona: inicialmente, se llevS a cabo
la edificacién de viviendas para los trabajadores de la em——
presa.

En 1972, el Instituto Nacional para el Desarrollo de la
Comunidad y de la vVivienda Popular (el hoy desaparecido INDE-
C0) realizd un proyecto de desarrcllc urbano de la zomna y lo
grd constituir una reserva territorial de 695 hectdreas, ubi
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cadas en las cercanifias del poblado de L&zaro Ca&rdenas, Mich.
Esta reserva se utilizd como patrimonio inicial del fideico-

miso gque el Ejecutivo Federal decidid crear. Esta entidad =-

paraestatal se dedicarfa a la realizacidn del proyecto urba-
no mencionado.

El Gobierno Federal, a través de la Secretarfa de Ha— -
cienda y Crédito PGblico y el INDECO como fideicomitente consti

tituy6 en la Nacional Financiera, S.A., el Fideicomiso para

el Desarrollo Urbano de la Ciudad de LAzaro CaArdenas Las Tru

chas, conocido como el FIDELAC. El contrato constitutiveo -—-—

fue protocolizado el 4 de julio de 1974. En la primera eta-—

pa de sus operaciones el fideicomiso construy6 viviendas y —
realizd obras de urbanizacifn para satisfacer las necesida--—

des de los trabajadores de la empresa sidertrgica. .

Hasta 1975 el fideicomiso limitsS su drea de operaciones

a los terrenos fideicomitidos. Sin embargo, el desordenado—

crecimiento urbano gue se originé por el intenso flujo migra
torio atrafdo por el proyecto de la siderirgica, ocasiond el
surgimiento de una serie de asentamientos irregulares, sobre

los terrenos de la desaparecida Comisidén del Rfo Balsas, de-—

propietarios particulares y ain de terrenos ejidales. Se ~—

crearon colonias como "La Mina",
"El Habillal" ,"Petacalco", etc.,
ilegalidad.

"Guacamayas", "Playa Azul",
en condiciones de absocluta-—
Esto tuvo como consecuencia gue el Gobierno Fe-
deral asignara al fideicomiso la realizacifn de programas de
promocifn social y mejoramiento de wvivienda en los menciona-—
dos asentamientos irregulares.

EL 4 de noviembre de 1975 la Nacional Financiera, S.A.,

fue sustitufda como instituciédn fiduciaria del fideicomiso

por el Banco Nacional de Obras vy Servicios Pdblicos, S.A.,
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en cumplimiento de un acuerxdo dictado por las secretarfas de
la Presidencia y de Hacienda y Cré&dito Piblico.

En diciembre de 1976, la Direccifn de Inversiones Pdbli
cas de la entonces Secretarfa de la Presidencia coordiné la-
elaboracién de un proyecto integral para el desarrollo urba-
nfstico de la 2Zona Conurbana de la Desembocadura del Rio Bal
sas; el financiamiento lo otorxgd el Banco Internacional de -
Reconstruccitn y Fomento (BIRF). Asimismo, la mencionada di
reccién determind que por sus funciones, era la Secretarfa -
de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas (hoy de Desarro-—-
llo Urbano y Ecologfa) la indicada para realizar los objeti-
vos del proyecto de desarrollo de la Zona Conurbada de la de
sembocadura del Rfo Balsas.

Segfin el acuerdo del Ejecutivo Federal del 13 de enero-
de 1977 (pPiario Oficial del dfa 17), el fideicomiso gqued§ —-
agrupado en el sector coordinado por la entonces denominada-
Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Pidblicas. El1 —-
coordinador del sector asignd al fideicomiso la ejecucidn del
proyecto para el desarrollo de la zona conurbada. El FIDELAC
serfa el instrumento a travé&s del cual se canalizarfan los -
recursos provenientes del financiamiento otorgado por el - -
BIRF.

En 1978, mediante decreto del Ejecutivo Federal(17), se
increment6 el patrimonio del fideicomiso con 197 hectdreas -
que se desincorporaron del patrimonio de la Secretarfa de —-
Agricultura y Recursos Hidr&ulicos. Conjunt amente se expi-—-
dié un "Acuerdo por el que la Secretarfia de Hacienda y Cré&di

16) gy gecreto por el gue se declarS constitufda esta zona -
conurbada se public6 en el Diario Oficial del 6-X-76.

(17)Decreto del Ejecutivo Federal publicado en el Diario Ofi
cial el dia 23 de noviembre de 1978.
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to Pdblico y el Instituto Nacional para el Desarrollo de la-—-
Comunidad Rural y de la vivienda Popular realizardn los ac--—
tos que legalmente procedan a efecto de modificar el fideico
miso para el Desarrollo Urbano de la ciudad de Lizaro Carde-
nas"(lg). - Disposicifén que ha quedado incumplida a la fecha,
va gque no se han hecho las modificaciones. Sin embargo, el-
acuerdo sirvié de base para gque internamente se reestructura

ra el fideicomisoc y se modificaran sus objetivos.
3.2. Finalidades del Fideicomiso

Inicialmente, los objetivos que se encomendaron al fi--
deicomiso fueron: la construceidn de casas habitacid®n para-
los trabajadores de la siderlrgica Lizaro Cdrdenas - Las Tru
chas y la coordinacidn de las dependencias federales encarga,
das de la dotacit6n de los servicios urbanos basicos como la-
introduccién de agua potable, alcantarillado y energfa elé&c
trica, pavimentacitn, construccidn de escuelas, hospitales,-
etc. La asignacidn de estos cometidos al fideicomiso se de-
cidi6 al celebrar el contrato constitutivo (cliusula terxce--
ra), en virtud de gue no hubo acuerdo de autorizacitn del —-
Ejecutivo para crear el fideicomiso como generalmente ocurre

con estos organismos.

En el acuerdo del ejecutivo por el gue se ordendS a la -~
Secretarfa de Hacienda y al INDECO modificar el fideicomiso,
se establecieron otros objetivos, més amplios. Pero, c¢omo -
ya sefialdbamos, las modificaciones gue se hicieron al fidei-
comiso fueron decididas por los S8rganos internos del propio-
FIDELAC, ya gue la Secretaria de Hacienda y el INDECO jam&s-
celebraron el convenio de modificaciones ordenado: inclusi-

(18) pcuerdo del Ejecutivo Federal publicado en el Diario Ofi
cial del 23 de noviembre de 1978.
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ve, las modificaciones que el FIDELAC llevd a cabo excedie——

ron el marco del acuerde del Ejecutivo, aungue siguen los 1i

neamientos de la disposicifn. En el manual de corganizacibn-

del fideicomiso se sintetizan las finalidades del FIDELAC en

la siguiente forma:

"Coadyuvar con otras entidades competentes en el desa--—
rrolle integral de la zona conurbada de la desembocadura del

llevando a cabo programas especificos que corxrres

Rfo Balsas,
(actualmente, Sec—

pondan al sector de Asentamientos Humanos

tor de Desarrollo Urbano y Ecologfa), fomentando la interven

cidn coordinada de otros sectores”. La entidad paraestatal-

tiene como objetivos los siguientes:

Realizar estudios e investigaciones para la integra

a)
cidn y revisisn del Plan de Ordenacifin de la Zona -

Conurbada:;

Coordinarse con la Comisidén de la Desembocadura del
Rico Balsas, para la realizacidén de acciones e inver
gue en materia de desarrollo urbano y vi- -
lleven a cabo el Gobjerno Federal, los go—-
estatales y municipales para lograr los ob-

del Plan de Ordenacién;

b)

siones,
vienda,
biernos
jetivos
Promover y coordinar que la inversifn pGblica fede~
ral y local se adecfien y complementen en sus objeti
vos econfSmicog y sociales para conseguir las metas—
trazadas en los planes de desarrollo y en el Plan -

c)

de Ordenaci®n de la Zona Conurbada de la Desemboca-—
dura del Rfo Balsas;

Proponer a la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Eco

a)
logfa la realizacidn de estudios e investigaciocnes-



e)

£)

g)

h)

i)

3)

k)

1) -
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en materia de desarrollo urbano y vivienda relati--

vos a la regidn y sugerir bases para convenios de -
coordinacitng;

Gestionar ante las autorijidades federales y locales~
el establecimiento de reservas territoriales para -~
la satisfaccibn del crecimiento urbano;

Ejecutar obras de urbanizacién, lotificaci6n y vi--
vienda de acuerdo con el Plan de Ordenacifén de. la -
Zona Conurbada: ’ ' e

Conjuntamente con la comisi&n de la zona conurbada,
promover que las acciones e inversiones de las de—=-
pendencias y entidades de la Administracién PGblica
Federal se realicen en forma coordinada y complemen
taria con las gque se efectfien por parte de las auto
ridades locales;

Ejecutar todos los programas y proyectos que deter-—
mine la Comisidn de Conurbacifn, dentro de las fun-~
ciones del FIDELAC;

Obtener, garantizar y administrar los cré&ditos nece
sarios para la realizacidn de sus fines, previa au-—
torizacién de las Secretarfas competentes;

Adoptar las medidas necesarias para evitar la espe~
culacidn en el merxcado de la tierra;

Ejercer actos de dominio respecto a los bienes gue-
forman parte de su patrimonio;

Proporcionar asesoramiento y-cré&ditos para mejora--—
miento o construccién de viviendas y en general pa-—

ra el mejoramiento de las condiciones de vida y;
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actos, convenios y contra-—-—

Celebrar todos aguellos
para el cumplimiento de las

tos gque sean hecesarios
finalidades anteriores.

m}

Manual de Organizaciédn del-

Como puede advertirse en el
se atribuyen como objetivos del fideicomiso funcio-

FIDELAC,
nes gque en estricto derecho corresponde desempenar a la ins-—

titucibtn fiduciaria: un defecto de t€cnica juridica.

3.3. Patrimonio

El patrimonio inicial del fideicomiso fueron las 695
las -

hectireas de reserva territorial gue aport6 el INDECO,
que se incrementaron con 197 hectdreas que fueron desincorpe
radas del dominio de la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos. Pero, la integracifn basica del patrimonio del
fideicomiso se ha derivado de las aportaciones de recursos -
fiscales provenientes del Gobierno Federal. En el contrato-
constitutivo celebrado con la Nacional Financiera (el del 4-
se consideraron dentro del patrimonio, con

de julio de 1947)
valor econSmico, los proyectos y estudios urbanisticos gue -

habfa efectuado el INDECO.

3.4. Organizacidén

3.4.1. E1 Comité& T&cnico

Este Organo colegiado, seglin el artfculo terxcerco del
acuerdo del Ejecutivo gue ordena la modificacidn del fideico
miso y teniendo en cuenta las dos Gltimas reformas gue se ~-—
han hecho a la lLey Orxrgdnica de la Administracién Pfiblica Fe-
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deral(lg), asi como la abrogacitn de la ley gue cref al INDE
(z0) -

se integra con un representante de cada una de las
siguientes entidades pftGblicas:

l1lo Urbano y Ecologfa,

de la Secretarfa de Desarro-—

que preside el comité&; la Secretarfa-
de Programaci&n y Presupuesto,

en sustitucién de la de Ha- -
cienda y Cré&dito Pfiblico,

en el cardcter de fideicomitente
inico de la Administracidén PGblica Paraestatal (anteriormen-
te de Patrimonio y Fomento Industrial);
Agricultura y Recursos Hidraulicos;
caciones y Transportes vy;
ria. Ademéds por:

la Secretarfa de - -—
la Secretarfa de Comuni-
la secretarfa de la Reforma Agra—-—

un representante del Banco Nacional de
Obras y Servicios Pfiblicos,

Conurbaci&n de la

S.N.C. y otro de la Comisifn de-—
Desembocadura del Rfio Balsas;

vy a invita--—
cifn gue se les extienda,

sendos representantes de los pode-
res ejecutivos de los estados de Michoacdn y Guerrero.

Por-'
cada miembro propietaric se nombra un suplente.

Las sesio—=-
nes del comité t&cnico se deben celebrar mensualmente y en

ellas las decisiones se acuerxdan por mayorfia de votos, te— -

niendo voto de calidad el presidente del comité& para el caso
de empate.

3.4.1.1. Facultades del Comité

De conformidad con él artfculo cuarto del acuerdo del
Ejecutivo Federal, publicado en 23 de diciembre de 1978,

tie
ne las siguientes:

a) Aprobar la ejecucidn‘def;gs~e5tudios{qugiap§r£éh'al

(lghbecretos del Congreso de la Unién. publlcados en el Dlarlo

Oficial de los dfas 4 de enexo de 1982 Y 29 de= d1c1embre
de 1982, respectivamente.

(20)Decreto del Congreso de la Unidn publlcado el 7- I—82
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e)

£)

g)

h)

»
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fideicomiso otros organismos e instituciones y orde
nar la elaboraci&tn de todos agquellos gue sean nece-

sarios;

Aprobar el proyecto de presupuesto de inversiones y
gastos del fideicomiso, gue con la conformidad del-
coordinador del sector, deba autorizar la Secreta--

rfa de Programacidn y Presupuesto;

Autorizar a la fiduciaria para gue otorgue los pode
res que sean necesarios y nombrar delegados especia

Jles para la ejecucidn de sus acuerdos;

Autorizar que se lleven a cabo obras de urbaniza- -
cidn ¥y lotificacidn de conformidad con el Plan de -
Ordenacifn de la Zona Conurbada de la Desembocadura
del Rfio Balsas;

Autorizar la construccibn de viviendas para satisfa
cer las necesidades de alojamiento en la zona, gque-—
complementen los programas de vivienda de otras en-—

tidades ptblicas:;

Aprobar las medidas gue se requieran para evitar la
especulacifn con terrenos y construcciones en la zo

na conurbada;

Autorizar a la fiduciaria para gestionar el otorga-—
miento de cré&ditos necesarios para la realizacién -
del fideicomiso, previa autorizacidén de la Secreta-
rfa de Programacidn y Presupuesto y de la Secreta--—
rfa de Hacienda y Cré&dito Piblico;

Autorizar la constituci®&bn de garantias sobre los —-
bienes gque integren el patrimonio fideicomitido pa-
ra garantizar los créditos gue se otorguen al fidei

comiso;



i)
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Autorizar las bases conforme'a las cuales se propoxr
cionarfin a los habitantes de la zona conurbada ayu
da técnica y los cr&ditos indispensables para el me
joramiento o construccidSn de sus viviendas y adecua

do desarrollo urbano de las &dreas en gque habitan;

Aprobar la ejecucitn de acciones gue promuevan el -
establecimiento y desarrollo de fuentes de trabajo-
en.la zona;

Autorizar que se promueva ante las autoridades fede
rales, estatales y municipales la ejecucifSn de - -

obras de infraestructura que el desarrollo urbano -
de la zona reguiera;

Establecer las bases para la celebracifn de todos -
agquellos actos, convenios y contratos gue sean nece
saricos para el cumplimiento de los fines de) fidei-—
comiso;

Establecer las bases para la celebraci®bn de los con
venios de apoyo té&cnico e inversiones:

Aprobar el reglamento interior del propio comité —-—
asf como los demds reglamentos o disposiciones nece
sarias para el cumplimiento de los fines del fidei-
comiso.

La Institucién Fiduciaria

) La observacitn gue hicimos al tratar las generalidades-—
del fideicomiso piblico, en el sentido de gque en el funciona

miento de estos organismos se da a las instituciones fiducia

rias el papel de un simple cajero, lo podemos contemplar en—
la situaci6n gue guarda el Banco Nacional de Obras y Servi—-
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cios PaGblicos, S.N.C., gue como institucién fiduciaria susti
tuyS a la Nacional Financiera, S.A., en 1975, por acuerdo de
la entonces Secretarfa de la Presidencia.

3.4.2.1. Facultades ¥y obligaciones

En la cliusula cuarta del contrato constitutivo del £i-~
deicomiso se establece gue la instituciséSn fiduciaria deberd-
encargarse de hacer la aplicaciSn de los ingresos que se ob-
tengan en el desempefio del fideicomiso, en el orden y té&rmi-
nos gue a continuacidn se indican: -

I- Al pago de gastos de administracién y de los hono-

rarios de la propia institucidn fiduciaria;

II. Al pago de los cr&ditos que se obtengan para la -—-—
realizacién del objeto del fideicomiso y;

ITI. Al pago de las aportaciones gque haga la Secretarfa
de Haciernda y Crédito PtGblico (ahora, la Secreta-—-—
rfa de Programacién y Presupuesto) comc fideicomi-
tente, para la rxealizacidn del objeto.

3.4.3. El Director General

Al igual gue una gran cantidad de fideicomisos de la ad
ministraci6n pfiblica paraestatal, el FIDELAC tiene una com--
pleja estructura orgdnica interxrna, la cual se distribuye je-—
r&rquicamente a partir de un director general, cuyas funcio-

nes son las siguientes:

a) Dirigir, controlar, coordinar y evaluar las accio——
nes del fideicomiso, en concordancia con la polfti-
ca del Sector de Desarrollo Urbano y Ecologfa y —--



b)

c)

a)

e)

£)

)

h)

le8

directrices del Comit& Técnico y de Distribucidn de
Fondos;

Representar, tramitar y resolver los asuntos de la-

competencia del fideicomiso, pudiendo conferir sus—

‘facultades a funcionarios subalternos 51n perder su

ejercicio directo;

Aprobar los planes y programas del f£ideicomiso de -~
conformidad con los objetivos, metas y politicas —--

del sector y de la Comisidén de la zZona Conurbada -—-

del Rfo Balsas y wvigilar el cumplimiento de los mis
mos ;-

Someter al acuerdo del comité& té&cnico, a la fiducia

ria y al coordinador del sector los asuntos a cargo
del fideicomiso;

Desempefiar las comisiones y funciones especiales --
gque le confiera la Secretarfa de Desarrollo Urbano-—

vy Ecologfa y el comit& t&chico y mantenerlos infor-
mados ;

Proponer al sector los proyectos de modificaciSn o-—
iniciativas de leyes, reglamentos, decretos y acuer
dos;
Aprobar el proyecto de presupuesto general del f£i--
deicomiso y someterlo a la coordinacitn sectorial;

Proponexr al comité& t&cnico y al coordinador la orga
nizaeién y funcionamiento del fideicomiso a través-—
del manual de organizacién general y de la expedi--
cifn de los demds manuales administrativos necesa-—--—
rios y;
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i) Autorizar las concesiones, permisos, autorizaciones

(sic) que le competen, asf como declarar administra

tivamente la caducidad, nulidad, rescisién y revoca
ciones gue correspondan en los términos de las dis-

posiciones legales.(21)
3.4.4. Areas Técnicas

La estructura interna del fideicomiso es: la siguiente§22)
I. -Direccidn General

A) Abogado General
b) Contralorfa General

b.1. Subcontralorfa de administracibn .
b.2, Subcontralorfa Técnica )

c) Subdireccifn General
a) Gerencias:

d.1. Gerencia de Planeacidn y Evaluaci&n

d.1.1. Departamento de Planeacidn

d.1.2. Departamento de Programacién y Pre-
supuesto

d.1.23. Departamento de Evalua;iénf

d.2. Gerencia de Operacifn

" d.2.1. Subgerencia Regional.de_OperaciGn -
Occidental '

d.2.2. Subgerencia Regiona; de
Oriental -

(21)ygase: MANUAL DE ORGANIZACION DEL FIDELAC, elaboradé —-
poxr el propio fideicomiso, México, 1980. RN RN
(22) 15 dem. :
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.

d.2.3. Unidad Técnica

d.2.4. Departamento de Desarrollo Integral
de la Comunidad

.. d.2.5. Departamento de Proyectos
d.2.6. Departamento de Obras
d.2.7. Departamento de Autoconstruccidén’

‘d.2.8. Departamento de OperaciﬁnnyConsér—

vacidn

d.3. Gerencia Comercial
d.3.1. Unidad Administrativa
d.3.2. Departamento Inmobiliario

d.3.3. Departamento de Fomento de Activida
des Productivas

'‘d.4. Gerencia Administrativa
d.4.1. Seccibn de Caja
d.4.2. Departamento de Contabilidad
d.4.3. Departamento de Cré&dito y Cobranzas
_d.4.4. Departamento de Recursos Humanos
d.4.5. Departamento de Adguisiciones

d.4.6. Departamento de Almacenes y Servi—-—
cios Generales.

Cabe anotar por otra parte, gue el FIDELAC tiene traba-
jadores a su servicio. Pero, no se trata fnicamente del pex
sonal dedicado exclusivamente a las actividades propiamente-—
fiduciarias, en los té€rminos del articulo 63 de la LRSBC -
(fraccidn XIV del articulo 45 de la derogada LGICOA), sino ~
que independientemente de &stos, el fideicomiso cuenta con
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trabajadores que se dedican a diversas actividades, inclusi-
ve productivas; y para regular sus relaciones laborales se -
ha celebrado, entre los representantes de dichos trabajado—-

res y los del fideicomiso, un convenio aprobatorio del regla-
mento interior de trabajo. (23)

3.5. Beneficiarios

En el contrato constitutivo del fideicomiso se sefala--—
ron como fideicomisarios al Gobierno Federal y a los trabaja

dores de la Siderxrfirgica Lizaro Cardenas -Las Truchas, S.A.
Actualmente, teniendo en

cuenta lo dispuesto en el acuerdo -
del Ejecutivo, publicado el 23 de diciembre de 1978, debemos

agregar como tales a los habitantes de la zona conurbada de-—
la desembocadura del Rfo Balsas.

La duracidén del fideicomiso es indeterminada.
3.6. Evaluacidén

a) Desde un punto de vista jurfdico, el FIDELAC guarda
una situaci®n irregular. Es necesario gue la Secre
tarfa de Programacién y Presupuesto, como fideicomi
tente, y el BANOBRAS, como fiduciario, celebren el-
convenio de modificaciones ordenado en el acuerdo -
del Ejecutivo Federal citado (D.O. 23-XII-78), con-
el fin de gue se otorgue plena validez a las modiﬁ;
caciones tanto estructurales como funcionales que -

se han llevado a cabo por los 6rganos internos del-
propio fideicomiso.

(23)Fundamentado en la Ley Federal del Trabajo.
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b) Este fideicomiso es un ejemplo de organismo federal-
con funciones y atribuciones circunscritas a una re
Este tipo de entidades, dada la-

gién determinada.
incluyendo -

diversidad de actividades gue realiza,
la prestacién de servicios pfiblicos, lesionan la au

tonomfa de los municipios.

El director general del FIDELAC tiene funciones ex-

c)
pues como Srgano interno-

cesivas a nuestro juicio,
tiene atribuciones gue van mds alld de las de un —-
mandatario de la institucidn fiduciaria, segtn lo -

establecido en la Ley Federal de Entidades Paraesta
tales y demd8s legislacién aplicable.

4. FIDEICOMISO PARA EL DESARROLLO DE ACAPULCO (FIDEACAH)

4.1. Antecedentes

El Puerto de Acapulco, en el Estado de Guerrere, consti
tuye la segunda zona turistica del pals, solamente superada-—
por la ciudad de M&xico. Se ha constituido en un punto geo-—
grafico de atracciSn para un numero creciente de inmigrantes

nacionales que van ahf en busca de empleo y del mejoramiento
Esta situacidn ha dado lugar a-

de asentamientos humanos en con-
gue se refiere, fundamentalmente

de sus condiciones de vida.
un incontrolado surgimiento
diciones irregulares por 1lo
a la propiedad de la tierra,

das adecuadas, insalubridad,
de medios urbanos de bienestar social.

ademds de la carencia de vivien
la ausencia de centros educati-

vos y, en general,
sido caracterfsticas de este tipo de asentamientos huma-

irregulares diversas ''colonias" como "La Vvillita", "Pal-
"Providencia'", "Bella vista", YInde-

Han
nos
ma Sola", "E1l Mirador",
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pendencia" y lo gue fue en su momento el famoso "AnfiteatroV,
solamente por mencionar algunas.

Este problema, desde hace tiempo, llegS a rebasar la ca
pacidad de. los gobiernos estatal y municipal, gue se vieron-—
precisados a solicitar la colaboracién del gobierno federal,
pidiéndole el establecimiento de un mecanismo gue coordinara
las actividades y la aplicacidén de recursos econSmicos de —-
los tres niveles de gobierno. El propSsito definido era — -—
atender entre otros, los siguientes problemas: el de los ha
cinamientos humanos gue rodean la Bahfa de Acapulco; la con-
taminacidén del agua; la escasez de habitaciones en la zona;-—
la dotacidén de servicios pGblicos de agua, drenaje, electri-
cidad, etc.; la promocién de otras actividades econfmicas ——
para la poblacidén, de tipo industrial o agropecuario; regene
racién de dreas urbanas decadentes; etc.

En el Diario Oficial del 21 de junio de 1976 se publics
el decreto {(de fecha 18-VI-76), expedido por el Ejecutivo Fe
deral, orxrdenando a la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGbli
co la constitucién de un fideicomiso que se encargase de la-—
coordinacién de los esfuerzos federales encaminados al propd
sito de lograr el desarrollo econSmico y social de Acapulco,
Gro. Este organismo se denomind "Fideicomiso para el Desa--—
rrollo de Acapulcoe", gue se ha identificado con las siglas -
FIDEACA.

De conformidad con el mencionado decreto, las partes -—-—
del fideicomiso fueron: como fideicomitentes el Gobierno Fe-—
deral, representado por la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito-
PGblico (titularidad que ahora corresponde a la Secretarfia -—
de Programacién y Presupuesto, con base a las modificaciones
hechas a la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Fede--—
ral, que ya hemos mencionado), el gobierno del Estado de — -—
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Guerrero y €l H. Ayuntamiento de Acapulco, Gro.; como insti-—

tuci6n fiduciaria se designé al Banco Nacional de Obras y ——
Servicios Ptiblicos, S.A. (BANOBRAS).

Posterioxrmente, en el Diario Oficial del. 3 de febrero -—
de 1977 se publict6 el decreto (de fecha 2-II—-77) por el gue-
se modificaron los dos finicos articulos del gue habia autori
zado y ordenado la constitucién del fideicomiso. Las modifi
caciones comprendieron tanto los objetivos del fideicomiso -
como la estructura del comité té&cnico y seqgn el propio de--—

creto, se llevaron a cabo para adecuar al fideicomiso, como-

parte del sector paraestatal y a la nueva organizacifn de la

2dministracién Pfiblica Federal, originada con las reformas -

hechas a las leyes administrativas m8s importantes que entra
ron en vigox dicho ano.

4.2. Finalidad y Objetivos del Fideicomiso

Teniendo en cuenta los dos decretos mencionados, al £i-

deicomiso se le encomendaron la siguiente finalidad y objeti

vos, mismos que se establecieron de manera enunciativa y no-

limitativa. Su finalidad es servir de instxrumento de coordi

nacifén de los esfuerzos de las autoridades federales, estata

les y municipales en Acapulco, para lo cual la accién del f£i

deicomiso abarcard promociones de cardcter urbano, turistico,

agropecuario, industrial y de servicios a corto, mediano y -

Jargo plazo, gue tengan como propésito lograr su desarrollo-

econfmico ¥ socia1(24). Para realizar ese objetivo el fidei

comiso deberd llevar a cabo las siguientes actividades:

(24)Art£culo primero del decreto de 1976 {(no se modificé en-

esta parte por el decreto publicado el 3 de febrero de -
1977 en el Diario Oficial).
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a) Adguirir , urbanizar, fraccionar, vender, arrendar y
administrar bienes inmuebles para el adecuado desa—
rrollo de Acapulco y contraer los pasivos necesarios
que para ello autorice la Secretarfa de Programa— -—
cién y Presupuesto;

b) Asesorar, promover y financiar los programas de fo-
mento y desarrollo del puerto;

<) Proponer la integracidén del fundo legal de Acapulco
en la faja costera comprendida entre el rio Papaga-
yo y la laguna costerxra de Coyuca, elaborando al efec
to el plan maestro de dicha =zona. Para este propsS—
sito el fideicomiso gestionard ante las autoridades
correspondientes gue efectien los actos gue proce—-—
dan segGn su competencia y atribuciones; ’

a) Buscar nuevas actividades a desarrollar en el puer-—
to y obtener de las autoridades competentes, en sSu-—
caso, ¥ en beneficio del propio fideicomiso, las -=-—
concesiones gue sean necesarias parxa su explotacifn
y:

e) Canalizar los recursos financieros o presupuestales,

gue sefiale a las distintas dependencias federales -—

la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, de - -
acuerdo con sus atribuciones, para su aplicacién en

Acapulco, gestionando ante dicha secretaria las au-—

torizaciones correspondientes.

4.3. Patrimonio

El patrimonio inicial del fidejcomiso se integrf con el
ceonjunto de bienes, obligaciones y derechos que correspondian
al fideicomiso relativo al Centro de Convenciones de Acapul-—
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co, ademds de todos los bienes gque posteriormente decidieran
aportar, en efectivo o en especie, los gobiernos federal, es
tatal y municipal, asf como los particulares interesados en-—

el desarrollo y promocidn del puerto de Acapulco.
4.4, Organizacidn
4.4.1. El Comité& Te&cnico

De acuerdo con los dos decretos que hemos mencionado y-
considerando las mds recientes modificaciones a las leyes —-—
administrativas, tambi&n aludidas, el Srgano supremoc del f£i-
deicomiso se integrade la siguiente manera: por el Secreta-
rio de Desarrollo Urbano y Ecologfa, con el cardcter de pre-
sidente del mismo; el Gobernador del Estado de Guerrero y el
Subsecretario de Ordenaciétn del Territorio, de Bienes Inmue-
bles y Coordinacit6n de Programas, de la Secretarfa de Desa——
rrollo Urbano y Ecologfa, como primer y segundo vicepresiden
tes, respectivamente; un representante de la Secretarfa de -
Programaci®n y Presupuesto; el Presidente Municipal de Aca-~-—
pulco, Gro.; un representante del Banco Nacional de Obras y-
Servicios PGblicos, S.N.C. Ademds del respectivo suplente -
de cada uno de los miembros propietarios, se nombra un secre
tario t&cnico, designadoe por el propio comit& a propuesta --
del presidente.

4.4.1.1. Funciones:

A este 6rganco colegiado corresponden las funciones deci
sorias y directivas para el funcionamiento del organismo, —-—
asfi como establecer las polfticas del mismo, dentro del marco
de los cometidos del Sector de Desarrollo Urbano y Ecologfa.
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4.4.2. La Instituciétn Fiduciaria

Ese cardcter corresponde al Banco Nacional de Obras y -
Servicios PGblicos, S.A., que desempefia sus funciones a tra-

vés de un delegado fiduciario especial que funge como direc-—
tor general del fideicomiso.

4.4.3. El Director General

A propuesta del presidente del comité& té&cnico, la insti
tucibn fiduciaria designa a un delegado fiduciario especial,
quien tiene, dentro del FIDEACA,

las funciones de director -
general del mismo.

Entre otras actividades:
fidejicomiso como apoderado;
mo;

representa al—
maneja los recursos del organis-—
celebra los contratos y convenios de los que resulten ——
derechos y obligaciones con relacifn al patrimonio fideicomi
tido; ejecuta los acuerdos del comité técnico y le presenta—
los informes gque &ste requiera y a los'que por disposicién -
de la ley estd obligado, etc.

Tanto los beneficiarios como la duracidn del f£ideicomi-
so son indeterminados.

4.5. BEvaluacidn

a) Es posible considerar gue en este caso se ha emplea
do al fideicomiso como una figura jurfidica que per-

mite la concurrencia de actividades, funciones y re

cursos de los gobiernos federal, estatal y munici--

pal para resolver problemas de una localidad especi

fica de una manera coordinada, permitiendo la parxti

cipacién de las autoridades locales, gue son las --

que, por razdn natural, conocen mejor el problema.
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b) Es muy probable gque se hayan exagerado, desde el de
creto de 1976, las atribuciones de coordinacidn del
fideicomiso, al sefnalar que "...los presupuestos --—
que soliciten las diversas dependencias oficiales -
(éé caricter federal) para su aplicacién en Acapul-
co, s6lo serdn autorizados por la Secretarfa de Pro
gramacifén y Presupuesto en su respectiva esfera de-—
competencia, si forman parte del programa aprobado-
por el fideicomiso. Asimismo, los recursos corres-—
pondientes se entregaran 4l fideicomiso para gue --—
Este gestione su aplicacién a través de las propias
dependencias, las cuales seguirin teniendo bajo su-
responsabilidad la ejecucifn de las obras de su com
petencia"(zs); como puede advertirse, estas atribu-

ciones exceden los lfmites de las atribuciones de -

una entidad paraestatal como es el FIDEACA.

5. FIDEICOMISO DE LA CIUDAD INDUSTRIAL DE IGUALA, GUERRERO
(CIVI)

5.1. Antecedentes

En el perfodo gubernamental de 1970 a 1976 se realiza--
ron diversos estudios, cuyo objetivo era encontrar alternati
vas posibles para reducir la excesiva concentracifn demogri-
fica en determinadas zonas y ciudades del pafs. Dichos estn
dios, realizados fundamentalmente por la entonces Secretaria
de la Presidencia, dieron como resultado un documento gue se
denominé "Programa para crear Parques, Conjuntos, Ciudades y

(ZS)ArtIculo segundo del decreteo del Ejecutivo Federal publi

cado en el Diario Oficial del 18 de junio de 1976.
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Centros Industriales y Comerciales", asf como la constitu-—~ -
cidbn del Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos,
Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales (FIDEIN),
de cuyas caracterxrfsticas ya tratamos en este mismo capftulo.
La entidad fue propuesta come un instrumento para la realiza
cién del programa. Todo ello, buscando orientar el estable-—
cimiento de nuevas empresas gue generaran fuentes de trabajo
y un desarrollo urbano del pafs mis equilibrado.

En uno de los estudios citados, se determiné gue era -—-—
conveniente crear un nuevo centro de poblacifn, prSximo a la
ciudad de Iguala, Grd., teniendo en cuenta el fndice de cre-
cimiento demogrdfico de la zona, asf como las posibilidades-—
gue existfan de incrementar con &xito la actividad industrial
en tal lugar.

Mediante un acuerdo del Ejecutivo Federal, de fecha 4 -
de diciembre de 1972 (publicado en el Diario Oficial del dfa
15}, se dispuso gue la Secretaria de Hacienda y Cré&dito PG--
blico, con la intervencién de la entonces Secretarfa de - -
Obras Pdblicas y la Secretarfa de la Presidencia, constituye
ra los fideicomisos que se estimaran necesarios para el desa
rrollo del Programa de Parques, Conjuntos y Ciudades Indus-—-—
triales y Comerciales ya citado.

Posteriormente, mediante el decreto del Ejecutivo del -
lo. de marzo de 1976 (Diarios Oficiales de los dfas 13 y 21—
de abril), fue expropiada una superficie de 2 millones 295 -
mil metros cuadrados, sin propietario conocido; ordenando en
la misma disposicidn gue se constituyera un fideicomiso irre
vocable de administracién y traslado de dominio, con la fina
lidad de crear la Ciudad Industrial de Iguala, Gro. El 10 -
de mayo de 1976, se publicS otro decreto expropiando otras -
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100 hect&reas para incrementar la superficie anterioxr, reite
rando la necesidad de constituir el fideicomiso. Pero, no -
fue sino hasta el acuerdo publicado en el Diario Oficial del
12 de junio de 1978, cuando se autorizdé a la Secretaria de Ha
cienda y Cr&dito PGblico para que constituyera el fideicomi-
so y hasta 1979 cuamio se celebr el contrato constitutivo -

por el gue se dif6 existencia a esta entidad paraestatal.(zs)

El Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Ha- -
cienda y Cré&dito PGblico como fideicomitente, constituyd el -
fideicomiso en la Nacional Financiera, S.A.; disponiendo, -~
ademés, gue en la operacitn del organismo interviniesen la -
actualmente denominada Secretarfa de Desarrollo Urbano y Eco
logfa, la Secretarfa de la Reforma Agraria y el Fideicomiso-
para el Estudic y Fomento de Conjuntos, Pargues, Ciudades In
dustriales y Centros Comexciales (FIDEIN).

5.2. Finalidades

De acuerdo con la cliusula sexta del contrato con:
tivo, los objetivos del fideicomiso son: :

a) La creacidn, en los inmuebles fldelcomltldos,'
Ciudad Industrial de Iguala, Gro. S

b) Llevar a cabo en los terrenos aportados obras de in
fraestructura, urbanizacién y lotificaci&n; y

c) Obtenexr cré&ditos para la realizacifn de lag obras -
de la ciudad industrial.

(Zs)Escritura Ptiblica ntGmero 28493 del 2 de octubre de 1979,
levantada ante la fe del Notario Piblico ntGmero 102 del—
Distrito Federal.
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5.3. Patrimonio

El patrimonio del fideicomiso se integrsd de la siguien-—
te manera: con los terrenos expropiados; el valor de las me-—
joras realizadas, las obras de infraestructura y urbaniza- -
cifn gque llevS a cabo el Gobierno Federal; el valor de los -
estudios y proyectos, la asesorfa y gestiones de coordina- -
cidn; con los ingresos gue se generaran por la venta, arren—
damiento o administracisfn de los inmuebles fideicomitidos; -
asf como los créditos gue se obtuvieran. Este patrimonio se
podrfia incrementar con las aportaciones gque hicieran al fi--
deicomiso el Gobierno Federal o terceros, asf como con los -
rendimientos, qgue se recibieran en efectivo, de la inversibn

realizada.
5.4. Organizacidn
5.4.1. El Comité& TE&cnico

De acuerdo con el contrato constitutivo y teniendo en -
cuenta las modificaciones gue se han hecho a las leyes admi-
nistrativas, este 6rgano colegiado se integrS por diez miem-
bros propietarios, con sus respectivos suplentes, designados
por: el Ejecutivo Federal; la Secretaria de Desarrxrollo Urba-
no y Ecologfa; la Secretarfa de la Reforma Agraria; el Go- -
bierno del Estado de Guerrero; el Gobierno del Municipio de-
Iguala; la institucidn fiduciaria; el Fideicomiso para el Es
tudio y Fomento de Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales
¥ Centros Comexciales (FIDEIN); el Ejido Tonalapa del Norte;
el Ejido Iguala y; la Secretarfa de Energfa, Minas e Indus--—
tria Paraestatal. El comité té&cnico fue presidido por el --
representante propietario del Gobierno del Estado de Guerre-
ro. Las sesiones debfan celebrarse mensualmente, en la ciu-
dad de Iguala o en la d= México, D.F., en las oficinas de la
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institucitn fiduciaria. El secretario del comit& era desig-—
nado por el Ejecutivo Federal.

5.4.1.1.

En

a)

b)

<)

a)

e)

£)

g)

Funciones y atribuciones

el contrato constitutivo se sefialaron las siguientes:
Aprobar el presupuesto anual del fideicomiso y las-—
modificaciones del mismo y vigilar su envio a las

autoridades correspondientes para su aprobaci®n;

Aprobar los programas de trabajo, gque para el cum—-—
plimiento de los fines del fideicomiso, se elaboren

de conformidad con las polfticas sugexidas pox el -
comit& y el FIDEIN;

Autorizar las operaciones juridicas pertinentes, —-
que se relacionen con los derechos de aprovechamien

tos de las superficies enajenables y rentables de -
la ciudad industrial;

Sugerir la realizacibn de las mejoras, obras de in-
fraestructura, etc., que reguiera la ciudad indus—-
trial, de acuerdo con los programas previamente — -

aprobados y el estudio financiero respectivo:

Autorizar la gesti6n de cr&ditos ante las dependen-
cias correspondientes y la constitucién de garantias
sobre el patrimonio del fideicomiso;

Proponer la emisifn de certificados de participa- -
ci6n afectando la totalidad o parte de los bienes -
del fideicomiso;

Autorxizar a la fiduciaria para que registrxre conta--
blemente el valor de las aportaciones hechas por la
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Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa:;

h) Sugerir y aprobar la ejecucidn de obras de todo ti-
po que estén relacionadas con los fines del fideico
miso, autorizando las aportaciones de terrenos;

Recomendar a la fiduciaria el otorgamiento de los

i)
poderes especiales que a su juicio se requieran;

3) Aprobar el reglamento de uso del suelo, servicios:y
construcciones de la ciudad industrial; vy

k) Aprobar el reglamento de operacién.

5.4.2. La Instituci6n Fiduciaria
En el Fideicomiso de la Ciudad Industrial de Iguala, --
se puede observar que contrariamente a lo gue ocurre -

Gro.,
la fiduciaria tiene un-

en otras instituciones de este tipo,
papel mds importante y mas acorde con los principios legales
que determinan la calidad de sus funciones, en relacién con-

los 6rganos del fideicomiso. En la cl&usula décima primera-
del contrato constitutivo se determinaron para la Nacional -

Financiera, S.A., las funciones que como instituciOn fiducia

ria se le atribuyeron.
5.4.2.1. Obligaciones y derechos de la Fiduciaria

Formular al fideicomitente las proposiciones lega—-—

a)
les que se estimen convenientes con relacién .a orde

namientos legales cuando se considere necesario:;
© bien, respecto de normas reglamentarias, que per-—
mitan normar adecuadamente el funcionamiento del

proyecto;
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b) Proponer al fideicomitente las disposiciones regla-
mentarias a las que deberd sujetarse el comité& t&c-—

nico y de distribuci®n de fondos;

c) Realizar estudios de mercado y determinar los pro—-

vectos financieros respectivos;
d) Llevar la contabilidad fiduciaria:

e) Vigilar que se ejecuten, con la supervisidn t&cnica
" de 'la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa, -
las obras de infraestructura, urbanizacibn y lotifi

cacitn que se proyecten;

£) Procurar el cumplimiento de los fines sehalados en-

el contrato constitutivo del fideicomiso;

g) Invertir los fondos ociosos del fideicomiso en valo
res de renta fija, de fdcil realizacid6n y del méas -
alto rendimiento.

El Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos,-
. Pargues, Ciudades Industriales y Centros Comerciales (FIDEIN),
interviene en el manejo del fideicomiso gue nos ocupa con im
portantes funciones. De acuerdo con la cl&usula dé€cima cuar

ta del contrato constitutivo tiene las siguientes:

a) Asesorar al fideicomiso en materia financiera y en-—

la elaboracifn de programas;

b) Coordinar los procedimientos contables y administra
tivos, aprobados por la fiduciaria incluyendo los -

relativos a cobranzas y concentracién de fondos;

c) Recabar, en forma peri&dica, de la gerencia del fi-

deicomiso, informes sobre las labores promcocionales,
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ventas relacionadas, avance de obras, desarrollo de
obras y proyectos complementarios;

d) Evaluar y proponexr al comit& t&cnico las polfticas-
de ventas, precios, descuentos, recargos, comisio——
nes, manejo de promotores industriales y corredores
de inmuebles;

e) Auxiliar a la gerencia en aspectos jurfdicos de ven
tas asf como en las gestiones relativas.

Cabe senalar gque el desempehno de estas actividades, a -
cargo del FIDEIN, se realizan mediante remuneracidén con car-—

go al patrimonio del fideicomiso.
5.4.3. Gerente General

Para la direccidn interna del fideicomiso se designa a-
un gerente general, gquien tiene a la vez el carxdcter de dele
gado fiduciario especial. sus funciones ejecutivas con, en-
txre otras: a) poner en orden de lista de proposicisn de pla
nes y programas a realizar por el fideicomiso; b) ejecucibn-
de acuerdos y decisiones del comité té&cnico; <) intervenir -
en los actos, contratos y convenios de los gue resulten derxe
chos y obligaciones relacionados con el patrimonio del fidei
comiso; d) manejar los tftulos de cx&dito; e) efectuar la --
aplicacifn de los recursos presupuestales; f) nombrar y remo
ver al personal del organismo; y g) presentar los informes -
sobre actividades, cumplimiento de acuerdos, etc.

En 1982 este fideicomiso fue transferido al Gobierno del
Estado de Guerrero, como resultado del proceso de restructu-
raci®dn del Sector de Desarrollo Urbano,Vivienda y Ecologfa -
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que se inicid en ese aﬁo(27). Aungue el fideicomiso conti--

nud funcionando, redujo sensiblemente su eficacia operativa:

por una
ral gue
dades ¥y
biernos
cia que

des .

parte, al no contar con el apoyo del gobierno fede--—
destinaba recursos de origen fiscal para estas enti-
por otro lado, el apoyo que les han otorgado los go-—
estatales ha dependido de la mayor o menor importan-—
polfticamente se atribuya a sus objetivos y finalida

5.5. Evaluacién .

a)

b)

27) Ver

Teniendo en cuenta la diversidad de actividades y -
de atribuciones gue se reguieren para lograr el es-
tablecimiento de una ciudad industrial, que van des
de la adguisicién y venta de terrenos, construccidn
de obras de infraestructura, egquipamiento urbano y-
dotacién de servicios ptblicos; asf como la obten--—
ci6n de cr&ditos, etc., hasta la coordinacién de =-—
las dependencias federales y estatales que deben in
tervenir al efecto; y por la misma temporalidad a -
gue estd sujeta la ejecucidn del proyecto, hacen --
que el fideicomiso resulte un instrumento juriIdico-
id6neo para tales fines — qgque diffcilmente se logra
rfan con el empleo de alglin otro mecanismo— , ade——
mis de que permite la intervencidn de los gobiernos
locales en el funcionamiento y operacién del orga--—

nismo.

Es tambié&n plausible gque, una vez logrado cierto --
grado de avance © la terminacifén de las etapas bdsi

cas del proyecto, el fideicomiso sea.transferido.-

punto nmero 1 de)] Capftulo III de este trabajo.
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al gobiermno del Estado,
tidad,

como es el caso de esta en-
desconcentrando funciones y atribuciones de-

las dependencias federales a los gobiernos estata—-—
les.

6. FIDEICOMISO UNIDAD HABITACIONAIL, "LOMAS DE VALLE VERDE"
EN ENSENADA, B.C.

6.1. Antecedentes

El fideicomiso pfiblico también ha sido utilizado como -
instrumento para resolver problemas de vivienda,

aspectos fundamentales del desarrollo urbano.
vivienda,

uno de los-
En materia de
este mecanismo jurfdico se emplea con muy diversos’
objetivos: adguisicidén de tierra

(en ocasiones para regulari
zar la propiedad) ;

la construccidén de unidades habitaciona--
les; ventas de casas habitacidn; recuperacién de inversiodn;-

administracitn de los conjuntos habitacionales; etc., ya sea

que estas finalidades se realicen conjunta o separadamente -

por el fideicomiso. El Instituto Nacional del Fondo de la -

Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), por ejemploa, den

tro de un sistema de promociSn gue utilizado desde hace tiem
po con cierto &xito, ha empleado la figura jurfdica del fidei

comiso; por cada unidad habitacional constituye sucesivamen—

te dos fideicomisos: uno traslative de dominio para la adqui

sici6n del terreno y otro de inversifn y administracifn para

la construccidn, recuperacidn de inversiones y mantenimiento

de la unidad de vivienda gque destina a los trabajadores.

El Pideicomiso Unidad Habitacional "Lomas de Valle Ver-

de" en Ensenada, B.C., es uno de los fideicomisos gue estuvo

integrado al Sector Desarrocllo Urbano y Ecologfa, gque puede-
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constituir un caso representativo de los fideicomisos gque, -
dentro del agrupamiento sectorial, se han destinado a resol-—
ver problemas-de fndole habitacional, independientemente de-
que resulta interesante desde un punto de vista jurfidico por
las peculiaridades gue refine.

Este organismo fue constitufdo por el Instituto Nacio--—
nal para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda Popu
lar (INDECO) y la empresa Bienes Rafces del Estado de Baja -—
California, S.A., como fideicomitentes,(ze) en el Banco Mexi
cano de Occidente, S.A., en calidad de fiduciario; segin es—
critura pGblica nGmero 16796, de fecha 18 de octubre de - -~
1975, ante el notario pGblico nGmero 2 de Mexicali, B.C., -—
contrato que fue modificado mediante convenio celebrado en--—
tre las partes, seglin escritura pGblica 36475, del 19 de mar
zo de 1976 ante el notario nimero 60 del Distrito Federal. -—
De acuerdo con tales instrumentos jurfdicos el fideicomiso ~—
se astructurd con las caracterfisticas §ue a continuacién se-
anotan.

6.2. Objetivos del Fideicomiso

Seglin el contrato constitutivo y las posteriores modifi
caciones gue se realizaron al instrumento, las finalidades -
determinadas para el fideicomiso fueron:

a) La conservacifn del terreno fideicomitido:

b) La construccifn de casas habitacién, principalmente
de inter&s social, asf como cualguier otro tipo de-

(Zs)Al ser liquidado el INDECO, en 1982, las funciones, atri
buciones y obligaciones del fideicomitente guedaron a =-—
cargo de la SEDUE, segtn disposicifn de la comisid6n li--—
quidadora de la institucidén (formada por SPP, SEDUE, SE-
COFIN y SHCP).
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obras y construcciones, conforme a los planes y es-—
pecificaciones aprobados por el Fondo de Operaci®n-—
y Descuento Bancario de la Vivienda (FOVI):;

c) Contratar los cré&ditos necesarios para los anterio-
res objetivos en instituciones oficiales y privadas;

a) La celebracién de contratos con las empresas cons—-—

tructoras gue realicen las unidades habitacionales;

e) Transmitir total o parcialmente, los lotes afectos -
al fideicomiso a la persona o personas gue sean de-—
signadas por el INDECO o por la Agrupacidén Nacional
Femenil Revolucionaria (ANFER) del municipio de En-—
senada, Baja California.

6.3. Patrimonio

El patrimonio del fideicomiso, en un principio, se ihtg
grs con un terreno aportado por el Instituto Nacional para =
el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda Popular y con
un cr&dito puente que otorgsS el Banco de Mé&xico, como finan-—

ciamiento inicial para la realizacifn de 200 viviendas.

Antes de anotar la organizaci®n del fideicomiso, cabe -
advertir que en virtud de la liguidaci®n del INDECO, las fun
ciones, participacifén e intervencién gue dicha institucibn te
nfa en el fideicomiso, por disposicidn de la comisi6n ligui-—
dadora del mismo, se transmitieron a la Secretarfa de Desa—-
rrollo Urbano y Ecologfa (denominada en ese momento, Secreta
rfa de Asentamientos Humanos y Obras PGblicas) como coordina
dora del sector, para gue esta dependencia ejerciera tales -
atribuciones o resolviera lo conducente.
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6.4. Organizaci®6n
6.4.1. Comité& t&ecnico

El Srgano colegiado del fideicomiso se integraba de la-
siguiente manera, segfin el contrato constitutivo del organis
mo: por el Director General del Instituto Nacional para el -
Desarrello de la Comunidad y de la Vivienda Popular (INDECO);
dos jefes de unidad o subdirectores de dicha institucidn, de
signados por el director general; el auditor interno del - -
INDECO; un representante de la institucién fiduciaria y; el-
director del fideicomiso.

El comité tendrfa un secretario t&c¢nico gue serfa el —--
asesor financiero del director del INDECO. Las sesiones del
comité t€cnico deberfan realizarse una cada mes, por lo me——

nos.

El comit& té&cnico y de distribucidén de fondos tenfa las
funciones decisorias y de mando para la operaci&n del orga—-—
nismo. Tales funciones se establecieron de una manera gene-—
ral en el contrato constitutivo al gque se ha hecho alusidn.

6.4.2. La Institucién Fiduciaria

En el Fideicomiso Unidad Habitacional "Lomas de Valle -

Verde" en Ensenada, B.C., tuvo tal cardcter el Banco Mexica-

(29)

no de Occidente, S.A.., institucién de crédito agrupada -

en el sector de la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito Pﬁbliqo.

(29)Posteriormente la encomienda fiduciaria pas6 al Banco ——
Mexicano SOMEX, S.N.C.
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Facultades y Obligaciones

En el contrato constitutivo se sefialaron como obligacio

nes y derechos del Banco Mexicano de Occidente, S.A., las si

guientes:

a)

b)

c)

6-4.3.

Contratar la ejecucidfn de las obras y de todos los-
financiamientos necesarios, asf como gestionar los-—
apoyos gque correspondan SeY otorgados por el Fondo-
de Garantfa y Apoyo a los Cré&ditos para la Vivienda;
asf como los que provengan del Fondo de Operaci&n y

Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI):;

Pactar todas las obligaciones gque se contraigan con
motivo de la operacion del fideicomiso;

Enajenar las casas habitacifn y recabar los produc-
tos de las ventas de &stas.

El Director General

Hasta antes de la liguidaci&n del INDECO, el director -

general de esta institucién tenfa la facultad de designar al

director general del fideicomiso.

(30) g3 girector como Srga

no interno del mismo, tenfa como funciones principales: re--—

presentar al organismo como apoderado; manejar los recursos-—

del fideicomiso; ejecutar los acuerdos y recomendaciones del

comit& técnico y; presentar los infermes gque este Srgano co-

legiado y la instituciSn fiduciaria le reguirieran o los gque

por disposicidén de la ley estuviera obligado.

(30) aAtribucisn que ejercif posteriormente hasta 1986- la sSe-
cretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa.
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6.5. Beneficiarios

En este fideicomiso se designaron como fideicomisarios-—
al Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y -
de la vivienda Popular (INDECO) vy a las integrantes de la —-
Agrupacitn Nacional Femenil Revoluciconaria (ANFER) del muni-
cipio de Ensenada, Baja California.

No se determind la duracidn del fidejicomiso.

La extincidn de este fideicomiso pfiblico fue autorizada
por resolucibn de la Secretarfa de Programacifn y Presupues-
to, previo acuerdo del Ejecutivo, publicada en el Diario Ofi
cial del 24 de marzo de 1986, procceso gque de acuerdo con la-
resolucitn (art. NOVENO) no excederd del ejercicio fiscal de-
1986. I.a Comisi6n Intersecretarial de Gasto Financiamiento,
deberd informar mensualmente al titular del Ejecutivo Fede-—-

ral, sobre los resultados de la extincidn.
6.6. Evaluacidn

a) Es criticable gue se designen como beneficiarios de
‘un fideicomiso pdblico de las caracterfisticas sefia-
ladas, a las integrantes de un grupo especifico como
1o es la AgrupacidSn Nacional Femenil Revolucionaria
{conocida como la ANFER) , sobre todo, cuando esta -
asociacidén forma parte de un partido polftico.

b) La confomacidn del comité té€cnico del fideicomiso,-
«.... con una abrumadora mayorfa de funcionarios del INDE
CO dejaba el manejo del organismo, prdcticamente, -
en manos del director general del INDECO; aungue -—-

una vez liquidado este organismo descentralizado, -



193

el coordinador del Sector de Desarrollo Urbano y --
Ecologfa gquedd en posibilidad de conformar un comi-

té equilibrado, con la participacifn de otras depen

dencias, inclusive, de car&cter estatal o local.
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CONCLUSIONES

Como resultadeo del proceso de industrializacidn gue se ha

dado en Mé&xico durante las (ltimas cuatro d&cadas, el ~ -
con profundos

pais se ha transformado de rural en urbano,
Sin em

cambios en su estructura econSmica y demogrifica.
M&xico como pals urbano afronta graves desequili-—-
una gran parte de su poblacifn se aglutina en unas
en las gue se han concentrado las prin-
El deseqguilibrio uxbano-
una dis

bargo,
brios;
cuantas c¢iudades,
cipales actividades econ@micas.
de estos centros de poblaci®bn se caracteriza por:
tribuciln y aprovechamiento ineguitativos de los elemen——
obras materiales y sistemas de conviven— -
acaparamiento,
escasez de vi

tos naturales,
cia; hacinamientos de poblaci6n; carencia,
posesidtn ilegal y especulacidn de terrenos;
vienda; destruccidn del sistema ecoldSgico;
lidad de dotar a toda la poblacidn de los servicios pGbli

y la imposibi-

cos y scociales indispensables.

El desarrxrollo urbano debe ser entendido como un proceso

de ordenamiento del ambito urbano, teniendo en cuenta sus

aspectos fisicos, econSmicos, sociales y culturales, en —

funcidn del crecimiento ¥y del cambio o transformacifn de-—
los centros de poblaci6n.

A partir de fechas muy recientes, el Estado mexicano empe

z6 a crear tanto los instrumentos juridicos como diversos

organismos pfliblicos, que tienen como finalidades regular-—

y llevar a cabo el ordenamiento urbano del pais.
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Las normas juridicas relativas al urbanismo son elabora-—
das y aplicadas, de manera concurrente, por la Federacidn
los estados y los municipios; requieren la existencia de—
un sistema de planificacibn; y de la actividad coordinada

en la ejecucibn, de los diferentes niveles de gobierno.

En el capfitulo II, se describen las etapas de evolucibn -
del derecho urbano y se comentan las modificaciones lega-—
les més recientes; se destacan las deficiencias normati-
vas de los sistemas Nacional de Vivienda y de Suelo y Re-
servas Territoriales -las leyes Federal de Vivienda y Ge—
neral de Asentamientos Humanos, los mencionan pero no los
regulan—; se hace notarxr la falta de noxrmas que resuelvan
el problema de la escasez, carestia y especulacitn de la-—
tierra para el desarrolloc urbano; se propone la constitu-—
cifn de un mecanismo que funcione como "bolsa de tierxra'"—
para satisfacer las necesidades de tierra para los orga-—-—
nismos pGblicos gque se dedican a la materia y para pexso-—
nas de escasos recursos; se subraya la inexistencia de in
centivos para impulsar la descentralizacitn de las gran—
des urbes; el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vi
vienda no establece metas concretas, se reduce a la mera-—
enumeracién de aspiraciones. Ademds de recursos econdmi-—
cos para afrontar el problema, se carece de capacidad po—
litica vy voluntad para hacer realidad el sistema politico
federal gue establece la Constitucidn; los convenios Gni-—
cos de desarrollo se manejan como instrumentos polfticos—
mis gue como compromisos FederacifSn-estados, sin objeti--—
vos concretos.

Los organismos y entidades gque el Estado mexicano ha crea
do, para atender el problema del desarrolloc urbano, son -
de distinta naturaleza: desde una secretaria, entidades -—
paraestatales, comisiones intersecretariales, hasta orxrga-—
nismos "sui generis" (el INFONAVIT y el FOVISSSTE por - —
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ejempleo). Las entidades se agrupan, en su mayvoria, en el
Sector de Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecologfa, organi-
zado como un sistema. La actividad gue ha desarrollado -
ese conjunto de organismes puede calificarse por la medi-
da en gue se ha resuelto el problema del desequilibrio ur
bano. Indudablemente &ste se agrava paulatina pero inexo
rablemente; falta unidad de accidn, recursos econSmicos y
coordinacitn de gobiernos federal y locales.

Serfa difficil entender el funcionamiento de los fideicomi
sos paraestatales gque agui se tfatan, sin considerarlos-—
como parte del sector administrativo del que forman parte.
El objetivo de conformar tales conjuntos de entidades, —--
fue teSricamente, lograr un aumento en la capacidad admi-
nistrativa del Estado para la consecucifn de sus cometi-
dos. -

La otra finalidad del agrupamiento de entidades paraesta-
tales en sectores, fue ejercer sobre &stas el control y —
vigilancia de su funcionamiento. Estos aspectos, se en—-—
cuentran regulados en diversos ordenamientos normativos -
{Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pfiblico, Ley -—
General de Deuda PGblica, la derogada Ley para el Control
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacifn Estatal, Ley General de Bienes Nacionales, Ley de-
Adgquisiciones, Arrendamientos y Prestacibfbn de Servicios -
relacionados con Bienes Muebles, etc.) La Ley Federal de
Entidades Paraestatales gue debif establecer los linea- -—
mientos bisicos para lograr el adecuado control de las en
tidades paraestatales; sin embargo, vino a provocar una -—
mayor confusifn. La precipitacifn con que se aprobé y promul
g6 este ordenamiento juridiceo, se advierte por sus omisio
nes e incongruencias: no determina las facultades y obli-—
gaciones de los coordinadores del sector; aspectos de control
que debiera tratar de idéntica forma para los tres tipos-—

de entidades paraestatales, los regula bajo criterios dis
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tintos y viceversa; los diversos aspectos gque deben sexr -
objeto de la vigilancia y control (operacidn,

programa— -
cifn, evaluacidbn, etc.),

son utilizados en los textos nor
mativos utilizando sin6nimos, o bien,

rentes: significados.
vancia de la ley.

aplicé&ndoles dife—-—
Tal situacidn redunda en la inobser

Por lo gue se refiere a la naturaleza juridica del fidei-

comiso en el ambito privadoe, se han elaborado mGltiples -

teorias para explicarla: como mandato, patrimonio afecta

cifn, desdoblamiento del derecho de propiedad, declara- -

cifn unilateral de voluntad, negocio fiduciario, etc. Por
las caracteristicas del "Equity Law"” que admite el concep
to de "propiedad de egquigad",

tema juridico,

inexistente en nuestro sis-—
no se le ha podido explicar adecuadamente.,
La tesis propuesta por el Dr. Rodriguez y Rodrfguez, de —
conceptuar al fideicomiso como un negocio fiduciario, ha-—

resultado la mi&s aceptable, al caracterizarlo tambi&n co-

mo una nueva estructura del derecho de propiedad y como —
operacifn bancaria.

Por su parte, los fideicomisos pGblicos,
paraestatales,

como entidades -
tienen la naturaleza de instituciones; no-
obstante su falta de personalidad juridica obliga a carac
terizarlos como "esferas de competencia®.

El primer fideicomiso pGblico que hubo en Mé&xico fue el -

Fondo de Cultura EconfSmica (hoy transformado en empresa —

estatal mayoritaria). El Fondo de Casas Baratas es el -—

m&s remoto antecedente en cuestiones relacionadas con el-
desarrolleo urbano (vivienda), remodelacién de Areas deca-—
dentes, etc).

La Ley Org&nica de la Administracifn Pfiblica Federal y la

Ley Federal de Entidades Paraestatales (arts. 47 y 40 res
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pectivamente), tGnicamente atribuyen a los fideicomisos -~
ciertas caracteristicas distintivas;

en forma ilSgica la-—
LFEP los equipara a las empresas de participacibn estatal

mayoritaria y a los organismos descentralizados,

en cuan-—-
to a su estructura.

La LOAPF les asigna un propSsito:
pulsar &reas prioritarias del desarrollo,
tficulos 25,

im
segn los ar- -
26 y 28 de la Constitucibn Politica,

pero co-
mo estos preceptos,

tan sflo enumeran algunas activida-—-
des econfmicas, sin determinary claramente el concepto y re

miten a leyes reglamentarias, la indefinicibn persiste.

La (nica circunstancia que podria justificar la creaci&n-

de un fideic¢omiso pGblico y desechar otra opcibn, serfa -
cuando el fin perseguido solamente pueda obtenerse, por -
la trasmisifn del patrimonio a una instituci&n fiduciaria,

sea para aprcvechar la experiencia o conocimiento de las—

operaciones bancarias que tienen ese tipo de instituciones
o alguna causa aniloga.

En nuestro sistema juridico los fideicomisos,

como entida
des paraestatales,

refinen las siguientes caracteristicas:
son auxiliares del Ejecutivo Federal para impulsar el de-—
sarrolloc de dreas prioritarias; se encuentran sometidos a
la misma vigilancia y control gue las demds entidades,
por lo gue toca a programacidn,

dad, operacidn,

presupuestos, contabili--—
financiamientos, etc; al - -
agruparlos en los sectores administrativos se les catalo-
ga como organismos operativos;
nos internos,

inversiones,

tienen estructuras y 6xga
rasgos definitorios para considerarlos como
organizaciones unitarias; a pesar de su falta de persona-
lidad juridica, funcionan con un nombre, bajo el gque se —--—

signan documentos, contratos, etc.

Ahora bien, las deficiencias normativas en materia de f£i-
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deicomisos Piblicos, son mis notorias cuando se analizan-—
tanto la estructura como los derechos y obligaciones gue-—
implica la relacidn juridica entre sus partes. Las refor
mas més recientes a la Ley Org&nica de la Administracidn-
PGblica Federal y la novedosa Ley Federal de Entidades Pa
raestafales, no lograron establecer un conjunto de normas
claro, congruente y debidamente articulado, para los fi--—

deicomisos pGblicos como entidades paraestatales.

Entre otras deficiencias, la Ley Federal de Entidades Pa-
raestatales tiene las siguientes: Es omisa en cuanto al-
Srgano u Srganos del Estado, que tienen atribuciones para
crear fideicomisos (Ejecutivo Federal y Congreso de la -—
Unidn); repite innecesariamente obligaciones ya sefialadas
en otras leyes, (ejemplos: Arts: 47 y 49 de la Ley de Pla
neacién, 48 y 51 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto PGblico; 54 de la Ley General de Deuda Ptblica); --
por otra parte, regula de manera dispersa la integracidn-
del comit& té&cnico de los fidejicomisos a pesar de gue la~
propia ley lo considera como un elemento sustancial de es
tas entidades paraestatales; es incompleta y omisa en - -
cuanto al minimo de sesiones a celebrarse anualmente; pre
sidencia del comité t&cnico; mayoria para las decisiones,

etc.

Otros aspectos gque fueron omitidos en la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, son los derechos y cbligaciones-—
de las instituciones fiduciarias, respecto al funciona-—-
miento de los fideicomisos pGblicos. La Ley Reglamenta—=
ria del Servicio PGiblico de Banca y Cr&dito y la menciona
da ley que regula las entidades paraestatales, deben sexr-
congruentes y complementarias en la regulacién de las xre-—
laciones entre fiduciaria y fideicomitente; asi como en-—

lo gque se refiere a vinculos y relaciones con el comité
t&cnico, directores generales, delegado fiduciario espe—-
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cial, etc., destacando fundamentalmente la relacidn de la
institucifn bancaria con el delegado fiduciario especial,
gue al fin de cuentas es un mandatario de la institucidn-

bancaria y a quien &sta delega sus atribuciones y faculta
des.

Respecto a las fdreas internas de los fideicomisos, Gnica-

mente se cuenta con el vago supuesto de que se estructu—-—
ran de manera anfloga a los organismos descentralizados o
a las empresas de participacidn estatal mayoritaria. Na-—
da dice la LFEP sobre la interxrvencidn que el fideicomiten
te debe tener en la modificacifn de los fideicomisos ni -—

sefiala el procedimiento para realizarla, el articulo 42 —

de dicha ley es notable por su p&sima redaccifn gque resul

ta adem&8s, incomprensible.

Es necesario gue la LFEP se adicione con los articulos ne
cesarios para regulax la extincifn y liquidacifn de fidei
comisos, yva que dejd al margen estos importantes temas.

Los fideicomisos del Sector Desarrollo Urbane, Vivienda y
no responden en cuanto a su creacifn a una polf

Ecologia,
sino que se fue-—

tica previamente definida y establecida,
ron constituyendo en la medida en gque lo impusieron las -
circunstancias, para resolver problemas concretos.

En el capitulo VI se analizaron seis casos de fideicomi-—-—

sos del Sector de Desarrollo Urbano; esos organismos tie-—

el otorgamiento de cré&ditos para rea-
estudiar-

nen como objetivos:
lizar programas relativos al desarrollo urbano;

y fomentar el establecimiento de centros de desarrollo -

industrial o comercial; la atenciSn de problemas urbanos~
de una regidn geogr&afica determinada; especificamente, la

creacidn de una ciudad industrial: la regeneracisn de  zo-
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nas urbanas decadentes y; la construccifn y administra- -—
ci6én de unidades habitacionales. '

Esta seleccifn se hizo con la f£inalidad de dar un panora—
ma, mis.o menos amplio, de la forma en la que se emplea -
el fideicomiso en el Sector de Desarrollo Urbano, indepen
dientemente de recabar informacibn sobre los aspectos mis
importantes de tales fideicomisos.

Con relacidn a los casos especificos de fideicomisos del-—
sector gue se analizaron, es oportuno destacar lo siguien
te: sSu organizacifn interna es muy variable; en la inte——
gracifn de sus respectivos comité&s t&cnicos, Srganos in-—--—
ternos y &Areas t&cnicas; su organizacifn no se ha hecho -
con un criterio definido, cada fideicomiso es distinto. -
En igual sentido, la distribucifn de funciones entre los-—
comités té&cnicos, institucitn fiduciaria y Adirectores o -
gerentes generales, también es muy variable, siendo nece—
sario, para saber gu& atribuciones le corresponden a cada
6rgano, estar siempre a los instrumentos juridicos gque ——
los han creado y modificade en su caso. De acuerdo con —
las nuevas disposiciones juridicas habrid gue modificar ——
los contratos constitutivos, incorporar Srganos y redefi-—
nix sus objetivos y funciones.
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